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I.— INTRODUCCION

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin
—en lo sucesivo, LPC— se configura como una Ley de cardcter basi-
co (1), aplicable, por tanto, a todas las Administraciones Prblicas (tal

(1) Un profundo y brillante andlisis sobre las Leyes bésicas, y mds en general sobre
la concurrencia normativa entre el Estado y las Comunidades Auténomas, puede verse en
Garcfa DE ENTERR{A, B. y FERNANDEZ, T.-R., Curso de Derecho Administrative I, 7.2
edicién, Civitas, Madrid, 1995, pdgs. 287 y sigs. Por su parte, PALOMAR OLMEDA, A, ¥
Losapa GonzAvrez, H., Formularios Administrativos Generales y Autondmicos. Adaptados
a la Ley 3071992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pu-
blicas v del Procedimiento Administrativo Comiin y a su desarrollo reglameniario estatal
y autondmico, 2.* edicion, Dykinson, 1995, pig. 334, sefialan que «se trata de una Ley
basica, al amparo del articulo 149.1.18.* de la Constitucién, que despliega su vocacién de
aplicabilidad sobre todas las Admnistraciones Piblicas, y permite incluir en este concepto
de legislacién basica a los Reales Decretos de adecuacién dictados por el Gobiemo, de
acuerdo con la doctrina constitucional acerca del concepto de ‘bases’s.
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como se desprende de su art. 1, in fine (2)). Esta Ley, ha dado conte-
nido a la atribucién llevada a cabo por el articulo 149.1.18.* de la
Constitucién espafiola, que otorga competencia exclusiva al Estado
para regular las bases del régimen juridico de las Administraciones pii-
blicas, el procedimiento administrativo comun (3} y el sistema de res-
ponsabilidad de las mismas (4). Se logra, de este modo, lo que la pro-

(2) Bl ariculo 1 de la LPC, bajo el epigrafe «Objete de la Ley», dispone que «la
presents Ley establece y regula Jas bases del régimen juridico, el procedimiento adminis-
irativo comdn y el sistema de responsabilidad de las Administraciones Piblicas, siendo
aplicable a todas ellas». Por su parte, el aitfculo 2 determina cudles son esas Administra-
ciones a las que resulta aplicable la Ley: la Administracién General del Estado, las Admi-
nistraciones de las Comunidades Autdnomas, las Entidades que integran la Administracién
Local y las Entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia vinculadas o
dependientes de cualquiera de las Administraciones Piblicas.

{3) Sobre lo que ha de entenderse por Ley reguladora del «procedimiento administra-
tivo comdin», véainse, entre otros, los estudios realizados por MARTIN-RETORTILLO Ba-
QUER, S., Reflexiones sobre «el Procedimiento Administrativo Comiin», en RAP nim. 131,
mayo-agosto de 1993, pdgs. 7 y sigs, y por GONZALEZ PEREZ, ., La revisidn de la Ley
de Procedimiento Administrative, en «Libro Homenaje al Profesor José Luis Villar Pala-
si», Civitas, Madrid, 1989, pdgs. 570 y sigs. Paraddjicamente, en claro contraste con este
cardcter comin de la LPC, sefialan GARCIA DE ENTERRIA, E. v FERNANDEZ, T.-R., Curso
de Derecho Administrative I, 4. edicién, Civitas, Madrid, 1993, pig. 447, que la nueva
Ley renuncia «a imponer un mfnimo de uniformidad en materias tales como la duracidn
del procedimiento [...] o los efectos de la falta de resolucidn en plazo [..] o la apertura
incondicionada que se hace en el articule 1072 al establecimiento por Ley de procedi-
mientos de impugnacién anternativos al recurso administrativo ordinario, etc.». Concluyen
los citados autores afirmando que «hay, pues, razones para temer que la LPC desencadene
un proceso de imposicién progresiva de los particularismos sobre sus propios principios
generales no muy distinic del que termind destruyendo el sistema implantado hace cien
afios por la Ley Azcdrate, en clara contradiccion con la explicita exigencia constitucional
de garantizar a los administrados un tratamiento comin ante todas las Administraciones
Piblicas (articulo 149.1.18.%». Por su parte, sefiala LGPEZ-RaMON, F., Reflexiones sobre
el dmbito de aplicacion de lu Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas,
en RAP ndm. 130, enero-abril de 1993, pdg. 124, que «el procedimiente administrativo
comin debe entenderse como el conjunto de garantias comunes a todes los procedimien-
tos administrativoss.

¢4} Sobre el alcance de cada una de estas competencias ctorgadas al Estado, puede
verse, entre oiros, SAINZ MORENO, F., Principios y dmbito de oplicacicn de la LP.C. En
particular, articulos I a 3, recogido en el libro colectivo coordinado por Pendds Garcia,
B., titulado «Administraciones Publicas y cindadanos. Estudio sistemdtico de la Ley 30/
1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Comdn», Praxis, Barcelona, 1993, pags. 160-165, LoPEZ-
RaMoOn, E., Reflexiones sobre el dmbito de aplicacion..., eir., pigs 103-111 y MARTIN-RE-
TORTILLO BAQUER, 5., Reflexiones..., cit.... Vid., as{ mismo, las consideracicnes 1levadas a
cabo por el Tribunal Constitucional en el iltimo pdrrafo del Fundamento Juridico nim. 32
de la STC 227/1988, de 29 de noviembre (suplemento del BOE nim. 307, de 23 de di-
ciembre; Boletin de Jurisprudencia Constitucienal nim. 92 de 1988), que resuelve los re-
cursos de inconstitucionalidad imterpuestos contra ka Ley 29/1983, de 2 de agosto, de
Aguas, y diversos conflictos positivos de competencia sobre la misma materia.
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pia Ley en su Exposicién de Motivos (5) califica de «marco juridico
de actuacién comiin a todas ellas». Con este propdsito, el legislador
hubo de reformar las viejas Leyes de Procedimiento Administrativo de
1958 y de Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 1956,
recibiendo —no obstante— parte de su estructura y contenido (6} de
forma casi literal. La nueva labor acometida por la LPC consiste, de
este modo, segin explica su Exposicién de Motivos, en armonizar y
concordar (7) la normativa administrativa bdsica con los principios ¥
valores recogidos en la Constitucién de 1978. Pero el objeto del pre-
sente trabajo no alcanza a examinar si se ha logrado o no ese propési-
to (8), sino que se contrae al andlisis de algunos de los importantes
problemas que el complejisimo y agotador proceso de puesta en vigor
de la mencionada Ley ha planteado a lo largo de los mds de tres afios
que han transcurrido desde su premulgacion (9).

(3} En su Exposiciéon de Motivos, ndm. 4, pirrafo primero, iltime incisc, sefiala:
«Objetivo que demanda a su vez una fluida relacién entre las Administraciones Piblicas y
un marce juridice de actuacidn comdn a fodas ellas que permita a los particulares dirigir-
se a cualquier instancia administrativa con la certeza de gque fodas actilan con criterios
homogéneos».

(6) PENDAS GARcIA, B., Esfado de Administracidn, Estade de Derecho, eficacia ad-
ministraiiva: reflexiones preliminares sobre lu LP.C,, en la obra colectiva coordinada por
el propio antor «Administraciones Piblicas y ciudadanos..», op. cit,, pag. 6. Inexplicable-
mente, la derogacidn que opera la LPC sobre las dos Leyes citadas no ha sido completa,
pues se mantienen vigentes algunas partes de ambas. En este sentido, resultan expresivas
las consideraciones que realiza PENDAS GARCia cuando sefiala que «ningin manual de
técnica legislativa v ninguna directriz del Consejo de Ministros aconsejan mantener vivas
partes inconexas de disposiciones pretéritas, cuando, en general, una buena jornada de tra-
bajo téenico riguroso (en sede ministerial o parlamentaria) hubiera permitido integrar im-
perceptiblemente en la L.P.C. los preceptos que flotan ahora entre los restos del naufra-
gio» (pdgs. 10 ¥ 11).

{7y La LPC en su Exposicién de Motivos (nim. |, pdrrafo tercero} advierte que «es
preciso ahora que el marco que regula el régimen juridico de las Administraciones Pibli-
cas sea objeto de una adaptacién normativa expresa que lo configure de forma armdnica y
concordante con los principios censtitucionales».

(8) GARCIA DE ENTERRIA, E., Un punto de vista sobre la nueva Ley de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones Piblicas y de Procedimiento Adminisirativo Cemin de
1992, en RAP nim. 130, enerc-abril de 1993, pdg. 207, afirma; «yo me permito dudar en
términos generales de que los principios y valeres constitucionales hayan encontrado cabal
realizacién en el nuevo texto, sin perjuicio de que puedan encontrarse algunas novedades
del mismo en que tal propésito parece haberse logrados.

(9) En este sentido, GARCIA DE ENTERRIA, E., La problemdtica puesta en aplicacion
de ly LPC: el caso del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el Regla-
mento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora. Nulidad rodical
del Reglamento y desitegracién general del nuevo sistema legal, en RE.D.A., nim. 80,
octubre-diciembre de 1993, pdgs. 657 y 658, habla con rotuntidad de la «problemdtica
—yv propiamente caGtica— entrada en aplicacidn» de fa LPC, creadora de «la mis grave
de las inseguridades juridicas imaginable, la que afecta a la vigencia misma de una norma
cuyo papel en el ordenamiento ¢s tan relevante y tan diffcilmente sustituibie».
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II.— SOBRE LA FECHA DE ENTRADA EN VIGOR DE LA LPC

Parece obvio, aunque nunca estd de mds recordarlo, que las Leyes
entran en vigor conforme a lo establecido en el articulo 2.1 del Codi-
go Civil, esto es, de acuerdo, en primer lugar, con lo que en ellas se
disponga y faltando esta previsidn, a los veinte dfas de su completa
publicacidn en el Boletin Oficial que corresponda (como se trata de
una Ley estatal, en el BOE). La primera tarea consistird, por tanto, en
analizar la propia Ley para saber si contiene o no la citada previsién.
Se advierte as{ que en el segunde pdrrafo de su Disposicién Final
(Disposicién que consta de dos pdrrafos, en el primero de los cuales
se autoriza al Consejo de Ministros a proceder a su desarrollo regla-
mentaric) se establece que «la presente Ley entrard en vigor tres me-
ses después de su publicacién en el ‘Boletin Oficial del Estado™ (lo
que tuvo lugar en el BOE nim. 285, de 27 de noviembre). En este
momento, esto es, al tratar de determinar la fecha exacta de su puesta
en vigor (para lo cual habremos de estar a lo previsto por el articulo
5.1 del Cédigo Civil (10)), se plantea ya un primer problema, al exis-
tir una diferencia de redaccién respecto de la que ha sido usual en
nuestra tradicion legislativa que ha previsto, por lo general, la entrada
en vigor «a partir de» una determinada fecha, v no «después de» ese
dfa (asi, v. gr., la Ley de Exproplacién Forzosa establece que «la pre-
sente Ley entrard en vigor a los cuatro meses de su promulgacidn»
—D.F. 1—). Esta diferencia, pricticamente imperceptible, plantea, sin

(10) El asticule 5.1 del Codigo Civil establece gue el cémpute de los plazos que ha-
yan sido fijados por meses o afios, se ha de realizar de fecha a fecha. As{ lo entiende,
por ejemple, la Orden del Pepartamento de Presidencia, Régimen Juridico y Desarrollo
Autondmice de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, de 16 de marzo de 1593 (BOFPV
ndm. 54, de 22 de marzo), por la que se aprueban las Instrucciones para la aplicacién de
[a LPC. En el mismo sentido se manifiesta la Orden Foral del Departamento de la Presi-
dencia de Navarra 14/1993, de 17 de marzo (BON niim. 44, de 12 de abril), por la que
se aprueban instrucciones en relacién con la entrada en vigor de la LPC.Sin embargo, no
parece aplicable, como apunta algin autor, lo dispuestc en los articulos 59 y 60 de ta Ley
de Procedimiento Administrativo de 19538, vigente antes de la entrada en vigor de ka LPC,
dado que los citados arsticulos se refieren, como resulta de su ubicacidn sistematica, a la
notificacién o publicacién de los actos administrativos. Tal aplicacién no cabria ni aun
entendiendo la expresion «actos» en sentido amplio, comprensiva, como es sabido, de ac-
tos administrativos y de Reglamentos, pueste que como exponen los profesores GARCiA
DE ENTERR(A, E., ¥y FERNANDEZ, T.-R., Curso..d, op. cit., pags. 167-168, la Ley es expre-
sion de la voluntad de la comunidad, mientras que el Reglamento es alge totalmente dis-
tinto, es producto de la voluntad de la Administracién, organizacion vicarial de esa volun-
tad general. No cabe, por tante, aplicar a una Ley lo supuestamente previsto para los
Reglamentos,
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embargo, alguna dificultad (11}, encontrdndose al menos dos posturas
contradictorias: una, mayoritaria (12), entiende que la Ley entré en vi-
gor el dfa 27 de febrero de 1993; otra, minoritaria (13), considera que
lo hizo el dia 28 de febrero (14). Ha de optarse por la primera solu-
cién, toda vez gque no parece que el legislador haya querido realizar
modificacién alguna en la regulacidn de la puesta en marcha de la
nusva Ley respecto de la que ha sido tradicional, limitandose a intro-
ducir (si bien de forma impremeditada, fo que lamentablemente es una
ténica general en gran parte de la Ley (15)) una simple variacién de
gstilo, a la que no se debe, sin embargo, dar mayor trascendencia.
Con todo, no puede dejar de advertirse lo econdmico y sencillo que
hubiera resultado utilizar una férmula similar a la empleada por la Ley
de Procedimiento Administrativo de 1958, cuya Disposicién Final Oc-

(11) Sobre las posibles implicaciones del uso de la expresin «tres meses después»,
en lugar de la usual «a los tres meses» vid. GONZALEZ PEREZ, 1., Incidencia de la nueva
Ley de Régimen Juridico de lay Administraciones Publicas en la legislucin urbanistica,
en RAP num, 132, septiembre-diciembre de 1993, pig.13., aunque el mismo autor recono-
ce que el problema de la fecha creado por la diferencia de redaccién no pasa de ser una
mera anécdota.

{12) Véase, por gjemplo, Lopez MENUDO, F., El régimen transitorio de la Ley 30/
1992 de Régimen Jurfdico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Adminis-
trative Comin., en REDA nam. 81, enero-marzo de 1994, pigs. 13-14. En el mismo sen-
tido se manifiestan: la Instruccidn del Principado de Asturias de 15 de marzo de 1993
(BOPAP mim. 69, de 24 de marzo), por la que se adoptan criterios sobre la aplicacién de
la LPC; la Circular conjunta de ka Secretaria General de fa Presidencia de Gobierno y de
Ia Direccién General del Servicio Juridico de Canarias, de 2 de marzo de 1993, por la
que se establecen criterios sobre la entrada en vigor y aplicacidn de la LPC; la Instruc-
¢ion del Gabinete Juridico Central del Departamento de la Presidencia de la Generalidad
de Catalufia, de 26 de febrero de 1993, por Ia que se aprusban los criterios sobre la apli-
cacion de la LPC.

(13} Asi, por ejemplo, PEREZ ALVAREZ, M.A., El derecho transitorio en la nueva
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Adminis-
trative Comin: su problemdtica, en Revista Tapia nim. 80, febrero de 1995, pdgs. 51-52.
Mantiene esta misma postura la Resolucidn de la Secretaria Generat Técnica de la Conse-
jeria de Presidencia y Administracién Piiblica y de la Asescrin Juridica General de la Jun-
ta de Galicia, de 22 de marzo de 1993 (DOG nim. 56, de 24 de marzo), «sebre la aplica-
cién de determinados aspectos de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las Administraciones pablicas y de procedimiento administrativo. Procedimien-
tos administrativos vy recursos administrativos: Derecho Transitorio».

(14) Algin otro autor ha sefialado, como fecha de entrada en vigor, el dia 26 de fe-
brero de 1993; asi, DavarA RoDRIGUEZ, MA., El documento electrinico en la vigente
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Adminis-
trative Comiin, en RAP ntm, 131, mayc-agosto de 1993, pig. 478.

(15) En esta apreciacién la doctrina es pricticamente undnime; vid., por ejemplo,
GARCIA DE ENTERRIA, B., Un punte de vista sobre la nueva Ley.... cit., pig. 219, donde
sefiala que: «[..] los defectos observados no responden a ningdn criterio tcnice o politico
determinado, sino que son debidos a una falta de atencién suficiente [..]».
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tava sefialaba que «esta Ley comenzard a regir el dfa 1 de noviembre
de 1958», evitdndose de este mode, cualquier polémica al respecto.

Si se afronta, ahora, el examen de la regulacién que del derecho
transitorio (16) ha llevado a cabo la LPC, surge inmediatamente una
nueva incertidumbre, de mayor calado aidn: ;qué es lo que enird en
vigor el 27 de febrero de 1993, toda la Ley, sélo parte de la misma,
0, como pretende el propio Ministerio para las Administraciones Pabli-
cas, ningin contenido de su texto? (17).

111~ ALGUNOS PROBLEMAS QUE PLANTEA EL DERECHO
TRANSITORIO EN GENERAL

Una nueva Ley supone un cambio en el ordenamiento juridico,
una innovacién o un cataclismo, una mutacién que puede resultar trau-
mética o por el contrario, suave y armdnica; al mismo tiempo, trae
aparejada, en la mayoria de los casos, una modificacién o derogacidn
de otra norma que hasta entonces tegulaba la materia. Ese cambio o
modificacién en la normativa puede afectar a la seguridad juridica de
sus destinatarios si, como sucede en ocasiones, no se define con niti-
dez cudl es la vigencia temporal de ambas normas ni qué regulacién
ha de aplicarse a las situnaciones juridicas pendientes al tiempo de la
entrada en vigor de la nueva Ley (18). Para resolver esta dificultad,

¢16) Al examinar la mencionada regulacién, téngase en cuenta lo dispuesto por el
Real Decreto-Ley 14/1993, de 4 de agosto (BOE mim. 199, de 20 de agosto), que modifi-
ca la Dlsposicion Adicional tercera y la Disposicién Transitoria segunda, ambas de la
LPC, en el sentido de ampliar el plazo fijado por ésta para proceder a la adecuacién de
los distintos procedimientos administrativos a lo dispuesto en la misma hasta dieciocho
meses, asto es, hasta el dia 27 de agosto de 1994 (originariamente el plazo concedido ha-
bia sido de seis meses).

(17) Carcia DE Bnterria, E., La problemdtica puesta en aplicacidn..., cit, pag.
658, afirma que el Real Decreto-Ley acabado de citar ha producido el efecto de prorrogar
«su vacatio legis de entrada en vigor por un aflo mds; con un plaze de vacario de un afio
y medic la Ley ha batido, probablemente, el récord absoluto de las Leyes durmientes»,
porque «se trata de una suspensién efectiva de su entrada en vigor», aunque ello «dista
de estar claro en los términos literales del texto preceptivo». Para dicho profesor, en reali-
dad, la labor de adaptacitn dnicamente procede respecte de los efectos, estimatorios o de-
sestimatorios, producidos por la falta de resclucién expresa, pero el resultado verdadera-
mente pretendido, y tal vez logrado, ha sido el de someter toda la Ley a un peridodo de
inaplicacidn.

{18) En este sentido, el Tribunal Supremo ha afirmado que «un principio de ‘seguri-
dad juridica’ permite que en las normas que expresamente derogan a otras anferiores en el
tiempo, se limiten y concreten los hechos y el dmbito temporal de los mismos gue juridi-
camente han de considerarse amparados por la norma derogada cuando entra en vigor la
nueva; empleando para ello la técnica legislativa de las Disposiciones Transitorias, que
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practicamente todas las normas juridicas contienen (o al menos asi de-
berfa ser (19)) preceptos que disciplinan su régimen transitorie, o lo
que es lo mismo, que regulan el paso de una Ley a otra nueva que la
modifica o deroga. En las materias que hoy regula la LPC, el proble-

han de regular el régimen intertemporal de aquellas sitwaciones juridicas individualizadas,
que habiendo nacido al amparo de la norma derogada, no agotaron todos los efectos pre-
vistos en aguélla cuando se produjo la nueva que la deroga» (STS de 9 de junio de 1994,
Sala 3.-Seccidn 3.8, Ponente: MARTINEZ SANJUAN, Aranzadi 5153).

{19) No es infrecuente hallar normas que carecen de Disposiciones Transitorias. Asi,
por ejemplo, entre las normas procedimentales de adecuacién a la LPC dictadas por algu-
nas Comunidades Auténomas carecen de las citadas Disposiciones los Decretos aprobados
por la Diputacidn General de Aragdn 94/1993, de 28 de julio (BOA nim. 104, de 13 de
septiembre); 220/1993, de 22 de diciembre (BOA ndm. 150, de 31 de diciembre);, 36/
1954, de 23 de febrero (BOA nim. 3%, de 9 de marze); 59/1994, de 5 de abril (BOA
nim. 47, de 18 de abril); 125/1994, de 7 de junio (BOA nim. 75, de 22 de junic); el De-
creto del Consejo de Gobierno del Principado de Asturias 21/1994, de 24 de febrero
(BOPA nim. 64, de 18 de marzo), que aprueba el Regiamento del procedimiento sancio-
nador geseral; el Decreto del Gobierno de Canarias 164/1994, de 29 de julio (BOC ndm.
192, de 19 de agosto), de adecuacién de los distintos procedimientos administrativos de la
Comunidad Auwténoma de Canarias a la LPC; los Decretos Legislativos del Gobierne de la
Generalidad de Cataluiia 15 v 1671994, de 26 de julio (DOGC nim. 1928, de | de agos-
to), de adecuacién de diversas Leyes a la LPC ; el Decreto det Consejo de Gobierno de
Extremadura 92/1993, de 20 de julic (DOE ndim. 89, de 29 de julio), sobre expedicidn de
copias auténticas, certificaciones de documentos publicos o privados vy acceso a los regis-
tros y archivos; los Decretos de la Junta de Galicia 264 al 274/1994, de 29 de julio
(DOG num. 165, de 26 de agosto), de adecnacidn de los procedimientos administrativos
de las distintas Consejerfas; tos Decretos del Consejo de Gobiemo de la Comunidad de
Madrid 75 y 78/1993 de 26 de agoste (BOCM mim. 203, de 27 de agoste y BOE nims.
271, de 12 de noviembre vy 270, de [l de noviembre, respectivamente); el Decreto Foral
del Gobierno de Navarra 225/1994, de 14 de noviembre (BON ndm. 143, de 2 de diciem-
bre), que regula el procedimiento sancionador en desarrollo de la Ley Foral de proteccidn
de los animales; la Norma Foral de la Diputacién Foral de Alava 17/1993, de 30 de mayo
(BOTHA ndm. 64, de 11 de junio), sobre régimen sancionador; la Norma Feral de la Di-
putacién Foral de Vizcaya 1/1993, de 18 de febrero (BOV ntim. 47, de 26 de febrero), de
adaptacisa a la LPC de la Norma Foral de 13 de febrero de 1987 de eleccién, organiza-
cidn, régimen y funcionamiento de las Instituciones Forales; la Ley de La Rioja 3/1995,
de 8 de marze (BOLR nim. 30, de 11 de marzo y BOE nim. 89, de 14 de abril), de Ré-
gimen Juridico del Gobierno y la Administracién Pablica de la Comunidad Auténoma de
La RiojaEn el dmbite de la Administracién General del Estade, carecen también de Dis-
posiciones Transitorias el Real Decreto 1572/1993, de 1G de septiembre (BOE aim. 239,
de 6 de octubre), por el que se aprueba el Reglamento de procedimiento administrativo
sancionador de las infracciones por incumplimiento de las obligaciones establecidas en la
Ley de la Funcién Estadistica Piblica; el Real Decreto 2119/1993, de 3 de diciembre
(BOE ndm. 306, de 23 de diciembre) por el que se aprueba el Reglamento de procedi-
miento sancionader aplicable a los sujetos que actdan en los mercados financieros; el Real
Decreto 969/1994, de 13 de mayo (BOE nim. 131, de 2 de junic), que aprueba el Regla-
mento del procedimiento para el ejercicio de [a potestad sancionadora en las materias de
zonas de interds para la Defensa Nacional, reclutamiento para el servicio militar y seguri-
dad social de las Fuerzas Armadas; el Real Decreto 1694/1994, de 22 de julio (BOE nim.
183, de 2 de agosto), de adecuacién a la LPC del Reglamento del Registro General de la
Propiedad Intefectual.
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ma se ha resuelto, en términos generales, otorgando a la norma proce-
dimental derogada lo gque se conoce con el nombre de ultractivi-
dad (20), esto es, «[manteniendo] materialmente activo el Decreto
procedimental que se hallaba vigente en el momento de la publicacidn
de la nueva norma, permitiendo asi que los procedimientos en curso
se sigan rigiendo hasta su extincidén por la normativa bajo la cual se
incoaron» (21). Pero no es esta la 1lnica solucién factible. Seguidamen-
te se procede al examen de las distintas posibilidades,

1.— Aplicacion inmediata o demorada de las normas procesales o
procedimentales a los expedientes en tramitacién

Cuando una nueva norma de cardcter procedimental nace a la
vida juridica desplazando a otra que estuvo aplicdndose hasta entonces,
es frecuente que existan numerosos procedimientos que, habiendo co-
menzado a tramitarse con anterioridad a la misma, no han sido adn re-
sueltos. La cuestidn que se plantea entonces cstriba en conocer confor-
me a cudl de ambas normas debemos continuar la tramitacidn de
dichos expedientes hasta llegar a su resolucidn final. Las soluciones
posibles son dos (22): la primera consistiria en continuar tramitando
los procedimientos ya iniciados conforme a la normativa que estaba
vigente en el momento de su incoacidn a pesar de haber side deroga-
da, disponiéndose de este modo su aplicacién ultractiva, en el sentido
en que esa nocién acaba de ser definida (23). En tal caso, se podria
decir que a la norma ulterior o derogante se le atribuye una eficacia
demorada, de modo que, respecto de los mencionados procedimientos,

(20) La Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 en su Disposicién Transitoria
establecia que «lfos expedientes ya iniciados antes de la vigencia de esta Ley se tramitarin
y resolverdn con arreglo a las disposiciones hasta ahora en vigor», En el mismo sentido
se han manifestado, entre otras, las Leyes reguladera de la Jurisdiccidn Centencioso-Ad-
ministrativa de 1956 y de Expropiacién Forzosa de 1954, ambas en vigor.

(21y L6pEZ MENUDOG, F., El régimen transitorio de la Ley 30/1992..., cit, pig. 15.

(22) La doctrina del Tribunal Supremo se ha prenunciado en los siguientes términos:
«& la hora de determinar la incidencia de las modificaciones de las reglas de procedimien-
to en los expedientes en tramitacidn cabe un doble sistema:A) El de la regulacidén aislada
que da lugar a que cada acto del procedimiento haya de ajustarse a la norma vigente en
el momento de su realizacién.B) el de la regulacién conjunta, en el que todo el procedi-
miente, considerado como una unidad, debe regirse por una sola Ley. Este es el sistema
de la Ley de Procedimiente Administrativo...» {STS de 18 de noviembre de 1991, Sala
3.-8eccién 5.4, Ponente: DELGADO BARRIG, Aranzadi 9744).

(23) Esta es la solucidn adoptada per la Ley de Contratos del Estado de 1963, hoy
derogada, cuya Disposicién Final primera establecfa: «la presente Ley entrard en vigor el
dia 1 de junio de 1963, siendo de aplicacion a los contratos que se preparen por la Admi-
nistracion con posterioridad a esa fecha».
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el nuevo Derecho no habrd entrado ain en vigor. La segunda opcién
estribaria en aplicar a los expedientes en trdmite la nueva regulacion
(se trata de una aplicacién pro futuro, sin modificar, claro estd, lo ya
actuado), con lo que se le estarfa asignando a dicha regulacién efica-
cia inmediata (24), 0 como ha matizado algln autor, una cierta eficacia
retroactiva (25). Durante cierto tiempo se mantuvo la teoria, incluso
por el propio Tribunal Constitucional, de que las normas procedimen-
tales o normas adjetivas, dado que no otorgan ni deniegan derechos a
los particulares, pueden y deben ser inmediatamente eficaces, esto es,
han de aplicarse a los expedientes no conclusos, a los procedimientos
en los que todavia no se ha alcanzado la resolucién final. Pero en de-
terminados casos, el mantenimiento de dicho principio puede llegar a
traspasar los limites estrictamente formales, incidiendo desfavorable-
mente sobre la esfera juridica de los destinatarios, como sucede en el
caso de las normas procedimentales de cardcter sancionador, supuesto
en el que el legislador habrd de ser sumamente cauteloso si no quiere
incurrir en una contradiccién con los postulados que, en dicha materia,
proclama la Constitucion.

(24) Asi, por ejemplo, la vigente Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Piiblicas, cuya Disposicién Transitoria primera —que lleva la rdbrica No
reajuste de actuaciones—, establece: «los expedientes de contratacién en curse en los gue
no se haya producido la adjudicacién se regirdn por lo dispueste en la presente Ley, sin
que, no obstante, en ningdn caso sea obligatorio el reajuste a la presente Ley de las ac-
tuaciones ya realizadas». En el mismo sentido, la Disposicién Transitoria primera de la
Ley Orgdanica 2/1987, de 18 de maye, de Conflictos Jurisdiccionales sefiala: «los conflic-
tos jurisdiccionales en curse seguirdn tramitindese, cualguiera que sea su estado, de
acuerdo con lo dispuesto en k presente Ley Orgdnica, si bien no retrocederdn en su tra-
mitacidn». Entre la diversa normativa de adecuacidn que se ha dictado también pueden
hallarse ejemplos de normas gue han optado por la eficacia inmediata, como sucede con
el Decreto del Gobierne de la Generalidad de Cataluiia 278/1993, de 9 de noviembre
{DOGC. nim. 1827, de 29 de noviembre), sobre el procedimiento de aplicacidn en los
asuntos de competencia de la Generalidad, Procedimiento Sancionador, cuya Disposicidn
Transitoria dispone; «los expedientes sancionadores que estén en tramitacion en el mo-
mentc de la entrada en vigor del presente Decreto se adecuardn a sus disposiciones por lo
gue se refiere a los irdmites posteriores».

(25) Vid., Lopez MENUDO, F., El régimen transitorio de la Ley 30/1992... cit., pag.
18, quien afirma: «la aplicacién de una norma nueva a una situacidn juridica viva, como”
es un procedimiento en marcha, implica en alguna medida un cierto efecto retroactivos.

" En el mismo sentide, GonzALEZ PEREZ, V., en Normas transitorias del proceso adminis-

trativo, publicado en «Bstudios juridicos en Homenaje al Profesor Aurelic Menéndez»,
Tomo IV, Civitas, Madrid, 1996, pag. 4513, sefiala que «dada la especial configueracion
de los fenémenos procedimentales, se ha hablado de retroactividad de las normas regula-
doras, al aplicarse a aquellos actos posteriores de un procedimiento incoade antes de en-
frar en vigor, si bien se pasé a una formulacién més técnica y se hablé de aplicacién in-
mediata de la Ley..». Schre este particular, puede verse, asi misme, el Fundamento
Juridico nim. 9 de la mencicnada STC 227/1988, de 29 de noviembre.
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En una primera aproximacién, no puede afirmarse categdricamente
que una de las dos opciones sefialadas sea en todo caso mds respetuo-
sa con el principio de seguridad juridica que la otra; por el contrario
habrd que tener en cuenta las circunstancias concretas que s¢ den en
cada supuesto. Con todo, en la mayoria de los casos lo més prudente
y respetuoso con el citado principo de seguridad juridica serd aplicar
ultractivamente la norma derogada, disponiendo tnicamente la eficacia
inmediata de aquellas normas que resulten mds favorables para los in-
teresadoes, dejando, en determinados casos y con las prevenciones ne-
cesarias, que sean los propios interesados quienes elijan, de comiin
acuerdo, entre una u otra norma (26).

El legislador habrd de optar por una de las posibilidades expues-
tas, opcidn que serd expresada normalmente en las Disposiciones Tran-
sitorias que se afladen al cuerpo de la norma, en ausencia de las cua-
les habrd de ser el intérprete quien decida.

2.~ Normas sin Disposiciones Transitorias

Para saber cudl ha sido la opcién elegida por el legislador se ha
de acudir a aquellos preceptos de la Ley procedimental que’ disciplinan
el régimen transitorio de la misma. Esta regulacién suele hallarse,
como se ha dicho, en las Disposiciones Transitorias (aunque hay que
adverfir que no siempre es asi (27)). Pero en ocasiones el legislador,
consciente o inconscientemente, omite cualquier referencia al Derecho
aplicable a los expedientes en tramitacion, debiendo el operador juridi-
co suplir esa carencia, mediante una labor interpretativa que le permita
definir la regulacién aplicable a dichos procedimientos adn no conclui-

{26) Esta es la opcidn elegida por la vigente Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de
diciembre de 1964 al prescribir su Disposicidn Transitoria que «los expedientes de expro-
piaci6a iniciados antes de la entrada en vigor de la presente Ley se regirin por la legisla-
cion anterior. No obstante, si el particular y la Entidad afectados por la exprepiacion lo
solicitaren durante la tramitacién del expediente, y una vez en vigor esta Ley, serd aplica-
bie la nueva legistacion, signiéndose en ese supuesto los trimites y normas que en la mis-
ma se establecen», Por tanto, se ha optado por la wltractividad salvo que los interesados
elijan la eficacia inmediata. Un ejemplo de Derecho comparado, en este mismo sentido, lo
constituye la Ley Pederal de 14 de julic de 1994, de Procedimiento Administrativo de
México, cuyo Transitorio (sic) Tercero establece: «En los procedimientos administrativos
[se exceptian los recursos administrativos —Transitorio Segundo— v los procedimientos
de conciliacién y arbitraje —Transitorio Cuarto-] que se encuentren en tramite, el intere-
sado podrd optar por su continuacién conforme al procedimiento vigente durante su inicia-
cidn o por la aplicacidn de esta Ley» (tomado de la RAP num. 138, septiembre-diciembre
de 1995, pigs, 439 v sigs.).

(27) La antigua Ley de Contratos del Estado de 1965, por ejemplo, disciplina su ré-
gimen transitorio en sus Disposiciones Finales,
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dos, teniendo para elfo siempre presente la necesidad de salvaguardar
el principio de seguridad juridica.

Son varias las razones que pueden argiiirse en apoyo de la ultrac-
tividad {28): en primer término, serenar la aplicacidén del Derecho, no
introduciendo de improviso regulaciones procedimentales nuevas en
procedimientos que estdn ya en marcha; por otro lado, evitar perjuicios
a los interesados que habrdn montado su estrategia conforme a una
norma conocida y que no habrdn podido prever el contenido de la
nueva regulacion, lo que se coacce come principio de proteccidn de la
confianza legftima (29); pero es que ademds, ante el silencio de la
nueva Ley debe interpretarse ésta conforme a lo establecido en el
articulo 2.3 del Cédigo Civil, que impone la irretroactividad de las
Leyes siempre que las mismas no dispongan expresamente (30) lo con-
trario, de donde se desprende que la aplicacidn retroactiva tendrd un
cardcter excepcional. Como quiera que sea, la LPC ha optado (siguien-
do a su antecesora la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958)
por la ultractividad, por lo que ante el silencio de cualquier norma
procedimental sectorial debe estarse a lo establecido en la Disposicidn
Transitoria segunda de aquella Ley que contiene la regla a aplicar en
tales supuestos (31). Pero adn se podria matizar esta afirmacién enten-

(28) Cfr., Lovez MEeNODO, F., El régimen transitorio de la Ley 30/1992..., cit., pig.
18. Sin embargo, 1o se le escapa al citado autor que la opcién por la eficacia inmediata
también tiene argumentos en su faver, como es el de que puede entenderse que la velun-
tas legislatoris va encaminada a alterar la realidad con la mayor rapidez posible, elimi-
nando siteaciones que pueden considerarse como indeseables.

(29) Vid., GARcCIA DE ENTERRiA, BE. v FERNANDEZ, T.-R., Curso..l, cit, pag. 90,
quienes sefialan que el citado principio de proteccién de la confianza legitima «si bien no
es bastante para bloguear de forma radical todo intento de modificacidn de situaciones
preexistentes por via normativa, si lo es para impedir el cambio brusco y por sorpresa,
capaz de alterar de forma sensible una siruacion, en cuya perdurabilidad podia legitima-
mente confiarse, sin dar Hempo ni medios al afectade para reequilibrar su posicion o
adaptarse a la nueva situacion, especialmente cuande no exisie un interés piblico peren-
torio que imponga el cambio de un modo insoslayable» (fa cursiva es de los autores).

(30} Debe advertirse, no obstante, que la eficacia retroactiva ticita de una Ley no
puede excluirse. En este sentido la Resolucién de la Direccién General de los Registros ¥
del Notariado, de 15 de noviembre de 1986, sostuvo que «fa declaracién contenida en el
artfculo 2.3 del Cédigo Civil, de que las Leyes no tendrén efecto retroactivo si no dispu-
sieran lo contrario, no excluye, clarc estd, que, atendiendo fundamentalmente al espiritu y
finalidad de una Ley (articulo 3.1 del Cédigo Civil), pueda y deba interpretarse ésta como
dotada de cierta eficacia retroactiva tdcita».

(31) Como ha afirmado la aateriormente citada STS de 18 de noviembre de 1991
(aunque referida a la Ley de Procedimiento Administrative de 1958 resulta perfectamente
trasladable a la LPC), «ha de destacarse a este respecto la significacién que en nuestro
ordenamiento juridico corresponde a la Ley de Procedimiento Administrativo: dado que
integra el Derecho Ceneral en la materia procedimental sus reglas refiejan pincipios con
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diendo que la mejor solucién se halla en atender a cada caso, a cada
norma, y aplicar el nuevo Derecho inmediatamente sélo en aquellqs
supuestos en que, como ha sido ya apuntado, esa aplicacién no quh-
sione con el principio de seguridad juridica o pueda resultar beneficio-
sa para los interesados en los procedimientos de que se trate. En mfigs
las demds ocasiones la finica solucidn posible seria la de la ultractivi-
dad.

3.— Normas con Disposiciones Transitorias

Sin embargo, lo comin serd que toda esta serie de inconvenientes
que se acaban de exponer no lleguen a plantearse nunca dado que
normalmente la propia norma procedimental disciplina de forma expli-
cita su régimen transitorio. Esta prevision no es Obice para que en
ocasiones surjan problemas en la interpretacién y aplicacién de las re-
feridas normas transitorias, a veces mds graves que aquellos que pre-
tendfan evitarse con dicha disciplina. La LPC es un buen cjemplo de
lo que se acaba de afirmar, porque a pesar de haber optado.por.man-
tener la tradicién de conceder ultractividad al Derecho anterior, incor-
pora ciertas precisiones que, lejos de clarificar, enturbian el tema obje-
to de este estudio.

Ha de seiialarse que la mayor parte de las normas procedimenta-
les de adecuacién o adaptacidn a Ia nueva Ley que se han dictado
hasta la fecha si contienen una regulacion propia de su Derecho Tran-
sitorio, optando casi siempre por la ultractividad, lo que parece, a pri-
mera vista, juridicamente correcto, sobre todo teniendo en cuenta que
es la propia LPC la que impone esta opcién. Sin embargo, la regglq»
cién que recogen estas normas procedimentales adolece de cicr?a rigi-
dez, pues no contemplan la posibilidad de una eficacia inmediata en
aquellas ocasiones en las gue podria resultar mds favorable a la efecti-
vidad del ejercicio de los derechos por los interesados. En este orden
de cosas, la Resolucién de la Direccidon General de Personal del Mi-
pisterio de Defensa 433/39146/1994, de 5 de diciembre (BOE nim.
300, de 16 de diciembre), de simplificacion de la documentacidn y

fuerza expansiva para regular los supuestos de modificacicnes legisiativas en aquet terreno
que no contengan previsiones al respecto [...] destaca el ‘claro valor general’ de la dispo-
sicién transitoria de fa Ley de Procedimiento Administrativos, y por su parte, la STS de
28 de noviembre de 1988, Sala 4., Ponente: DELGADO BARRIO, Aranzadi 9220, sefiala
que «el principio fundamenta! del Derecho transitorio [..] es el de que el procedimientcz
iniciado bajo una cierta normativa ha de tramitarse y ‘resolverse’ con arreglo a ésta —asi
lo sefala con claro valor general la Disposicidn Transitoria de la Ley de Procedimiento
Administrativos.
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otros aspectos del procedimiento de gestién en materia de pensiones
militares, dado su cardcter de norma claramente mas beneficiosa para
los interesados, establece en su apartado cuarto la obligacién de adop-
tar todas las medidas tendentes a la agilizacién de los procedimientos
ya incoados en la fecha de entrada en vigor de la misma (que tuvo
lugar el 1 de enero de 1995), aunque sin llegar a disponer su eficacia
inmediata (32).

Las Disposiciones Transitorias de las normas de adecuacién, regu-
ladoras de los distintos procedimientos suelen emplear, dentro de la
opeién por la ultractividad, una férmula similar a la recogida por el
Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo (BOE ndm. 106, de 4 de
mayo), por el que se aprueba el Reglamento de fos procedimientos de
las Administraciones Publicas en materia de responsabilidad patrimo-
nial: «Los procedimientos de responsabilidad patrimonial de las Admi-
nistraciones piblicas ya iniciados antes de la entrada en vigor del Re-
glamento que se aprueba por el presente Real Decreto se regirdn por
la normativa anterior» {33).

(32 El apartado cuarto citado dice asf; «La Subdireccion General de Costes de Per-
sonal y Pensiones Militares adoptard todas las medidas conducentes a agilizar los actuales
procedimientos de gestién de pensiones de clases pasivas militares, de forma que se supri-
man todos aquellos trdmites que retrasen en alguna medida el reconocimiento de una pen-
sién, sustituyendo, cuando sza necesario, las restantes normas de procedimiento previstas
en el Decreto [599/1972, de 15 de junio».

(33) En iguales o parecidos términos se manifiestan la mayor parte de los Reglamen-
tos dictados en el dmbito de la Administracién General del Estado como, por ejemplo, el
Real Decreto 1392/1993, de 4 de agosto (BOE num. 191, de 11 de agosta), que aprueba
el procedimiento sancionador de las infracciones administrativas en materia de control de
cambios; el Real Decreto 1394/1993, de 4 de agosto (BOE nim. 191, de 11 de agosto),
que aprueba el Reglamento de procedimiento sancionador en materia de Monopolio de
Tabacos; el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto (BOE nim. 189, de 9 de agosto),
que aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionado-
ra; el Real Decreto 320/1594, de 25 de febrero (BOE nim. 95, de 21 de abril) por el que
se aprueba el Reglamente de procedimiento sancionador en materia de Trafico, Circula-
cién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial; el Real Decreto 441/19%4, de 11 de marzo
(BOE nitm. 84, de 8 de abril), de adecuacién a la LPC de los procedimientos relativos a
Ia concesidn, mantenimiento y medificacién de los derechos de propiedad industriai; el
Real Decreto 1728/1994, de 29 de julio (BOE nim. 183, de 2 de agosto}, que adecua los
procedimientos relatives a determinados derechos econdmicos en materia de Seguridad So-
cial y accién social en el 4mbito de la Administracién Militar; el Real Decrete 1729/1994,
de 29 de julio (BOE ndm. 211, de 3 de septiembre), que aprueba el Reglamento del pro-
cedimiento sancicnador aplicable a los Habilitados de Clases Pasivas; el Real Decreto
1733/1994, de 29 de julio (BOE ndam. 183, de 2 de agosto), que adecua a la LPC los pro-
cedimientos en materia de Mutualissno administrativo y Fonde especial de la Mutualidad
General de Funcionarios Civiles del Estado; el Real Decreto 1734/1994, de 29 de julio
(BOE niém. 183, de 2 de agoesto), de adecuacion de las normas reguladoras de los proce-
dimientos relativos a tas prestaciones sociales y econdmicas para la integracién social de
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Sin embargo, el Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo (BOE
nim. 128, de 29 de mayo), de modificacion de determinados procedi-
mientos tributarios, impone su eficacia inmediata a los expedientes ini-
ciados después de la entrada en vigor de la LPC y que no hayan sido
resueltos a la entrada en vigor del mismo, debiéndose continuar su tra-
mitacién conforme a la nueva normativa {aunque no se modifique lo
ya actuado), salvo que conforme al articulo 42.2 de la LPC, el plazo
de resolucién de dichos procedimientos hubiese finalizado antes de la
puesta en vigor del Real Decreto. Mds adelante se tratard el tema de
las repercusiones que podrfa tener esta regulacién contraria a la conte-
nida en la LPC. La mencionada norma tributaria establece, sin embar-

los minusvélidos, las prestaciones no contributivas de a Seguridad Social y las pensiones
asistenciales por ancianidad en favor de los emigrantes espafioles; ¢! Real Decreto 1879/
1994, de 16 de septiembre (BOE ndm. 240, de 7 de octubre), que aprueba determinadas
normas procedimentales en materia de Justicia e Interior. Ademds, llevan fecha de 5 de
agosto de 1994, catorce Reglamentos mds: el Real Pecreto 1764/1994 (BOE nim. 200, de
22 de agosto), de adecuacién a la LPC de las normas reguladoras de los procedimientos
administrativos en materia de retribuciones y de gestién de personal de las Fuerzas y
Cuerpos de la Seguridad del Estado; el Real Decreto 1765/1994 (BOE ndm. 198, de 19
de agoste), de adecuacién de las normas reguladoras de los procedimientos de gestion de
personal refativos a los miembros del Ministerio Fiscal y al perscnal al servicio de la Ad-
ministracién de Justicia; el Real Decreto 1766/19%4 (BOE ndm. 198, de 19 de agosto), de
adecuacién de las normas reguladoras de los procedimientos de clases pasivas militares; el
Real Decreto 1767/1994 (BOE num. 198, de 19 de agosto) de adecuacidén de las normas
reguladoras de los procedimiento retributivos y de gestién de personal en el dmbito mili-
tar; el Real Decreto 1768/1994 (BOE ndm. 200, de 22 de agosto), que aprueba el Regla-
mento regulador de los procedimientos en materia de otorgamiento de concesiones, autori-
zaciones y permisos en el dmbito del Monopokio de Tabacos y de distribucién del Timbre
del Estado; el Real Decreto 1769/1994 (BOE ndm. 198, de 19 de agosto), de adecuacién
a la LPC de las normas reguladoras de los procedimientos de Clases Pasivas; el Real De-
creto 1770/1994 {BOE ném. £98, de 19 de agosto), de adecuacién de las normas regula-
doras de los procedimientos de clasificacién y de revisién de clasificaciones en el dmbito
de la coniratacién administrativa; el Real Decreto 1771/1994 (BOE nam. 198, de 19 de
agosto), de adaptacidn de las normas reguladoras de los procedimiento administratives en
materia de dominio piblico hidriulico y marftimo-terrestre y de residuos toxicos; el Real
Decreto 1772/1994 (BOE mim. 199, de 20 de agosto), de adecuacién de precedimientos
en materia de transportes terrestres, aviacién civil y marina mercante, y que a su vez
aprueba et Reglamento del procedimiente sancionador de las infracciones en el dmbito de
la Marina Civil; el Real Decreto 1773/1994 (BOE mdm. 199, de 20 de agosto, correccién
de errores en BOE niim. 250, de 19 de octubre), de adecuacidén de diversos procedimien-
t0s en materia de Telecomunicaciones: el Real Decreto 1775/1994 (BOE nim. 199, de 20
de agosto), de adecuacién de determinadas normas procedimentales en materia de agricul-
tura, pesca y alimentacion; el Real Decreto 1777/19%4 (BOE nim. 199, de 20 de agosto),
de adecuacién de las normas reguladoras de los procedimientos de gestién de personal; el
Real Decreto 1778/1994 (BORB nim. 199, de 20 de agosto, correccidn de errores en BOE
niim. 250, de 19 de octubre), de adecuacién de las normas reguladoras de los procedi-
mientos de otorgamiento, modificacién y extincidn de autorizaciones; el Real Decreto
1810/1994 (BOE nim. 199, de 20 de agosto), de adecuacion de los procedimientos de
Mutualismo Judicial y Fondo Especial de la Mumalidad General Judicial.
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go, la uliractividad del Derecho anterior en lo que se refiere a los ex-
pedientes de fraude de Ley que se hallen en tramitacién en el
momento de su puesta en vigor.

Queda por resolver alin una cuestidn mds, a saber, ;qué debe en-
tenderse por procedimiento? Ha quedado claro que la mejor solucidn a
la hora de resolver los problemas que plantean los cambios normativos
de cardcter procedimental es la de otorgar ultractividad a la norma de-
rogada, es decir, continuar aplicandola a los procedimientos que ya ha-
bian sido iniciados antes de la entrada en vigor de la nueva regula-
cién. Mas, si como sucede en muchos casos, esos procedimientos
concluyen con posterioridad (o incluso antes, pero estando todavia vi-
gente el plazo para recurrir la resolucidn que pone fin a fos mismos),
;qué regulacidén debemos aplicar a los recursos administrativos que
quepa plantear? Si se entiende por procedimiento toda la via adminis-
trativa, incluyendo por tanto, los procedimientos de recurso, se habra
de aplicar la vieja normativa también a esta fase, aunque el recurso
haya sido interpuesto después de la entrada en vigor de la nueva
Ley (34). St por el contrario se entiende que las distintas fases consti-
tuyen procedimientos independientes, auténomos, que cuando se inter-
pone un recurso administrativo se estd abriendo un nuevo procedimien-
to, si esa interposicidén tuvo lugar una vez que la nueva regulacién ya
habia entrado en vigor, serd ella misma la que disciplinard ese proce-
dimiento de recurso. Parte de la doctrina se decanta por esta dltima
solucidn, entendiendo asi, que la interposicién de un recurso adminis-
frativo abre un nuevo procedimiento (35). Esta es, a su vez, la inter-
pretacion que asumen la Instruccién de la Subsecretarfa para las Admi-

(34) Esta es la postura adoptada por el Tribunal Supremo tras la entrada en vigor de
ia Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, cuya Disposicién Transitoria es casi
idéntica a la Disposicion Transitoria segunda de la LPC, tal como afirma GonzALEz PE-
REZ, 1., en Incidencia de la nweva Ley..., cit, pags. 15 y 16. Este autor parece decantarse
también por esta selucidn, afirmando con rotundidad que hacerlo por cualquier otra «es
manifiestamente contraric a la seguridad jurfdica».

(35} Lopez MaNuUDo, F., Ef régimen transitorio de la Ley 30/1992.., cit, pag. 21,
«[...]Jes la fecha de su iniciacidn, sea en via de peticidn ¢ de recurso, la que determinari
el derecho aplicable segin las normas {ransitorias de la LPC antes transcritas. En muchos
casos, el propio interesado se encontrard con fa posibilidad de optar por uno u otro régi-
men; tal ocurrird en los supuestos en que el plazo para accionar o recurrir se encuentre “a
caballo’ del dies determinativo de la entrada en vigoer de la nueva regulacidn». Advierte,
sin embarge, el citado autor que «no puede desconrocerse que en contra de la solucidn
que estimamos correcta, podria argiiirse que un cambio repentine en el régimen de los re-
carsos utilizables pedria chocar [...] con las exceptativas del interesado, pues la actividad
de éste en un concreto procedimiento puede y suele estar en funcién de los medios defen-
sivos con que cuenta en lo sucesivo y, por tanto, fa alteracidn sobrevenida de estos me-
dios puede frustrar su confianza en la estabilidad del ordenamiento actual, en funcién del
cual quizds actvara de una forma v no de otra» (pig. 20).
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nistraciones Piblicas, de 24 de febrero de 1993, por Ia que se adoptan
criterios sobre la entrada en vigor de la LPC, la Reselucidn de la
Consejeria de Presidencia y Administracién Pdblica y de Asesoria Juri-
dica General de la Junta de Galicia, de 22 de marzo de 1993, sobre el
Derecho Transitorio en la LPC (36}, la Orden del Departamento de
Presidencia, Régimen Juridico y Desarrollo Autonémico del Pais Vas-
co, de 16 de marzo de 1993, que aprueba las instrucciones para la
aplicacién de la LPC (37), la Circular conjunta de la Secretaria Gene-
ral de la Presidencia de Gobierno y de la Direccion General del Servi-
cio Juridico de Canarias, de 2 de marzo de 1993, por la que se esta-
blecen criterios sobre la entrada en vigor y aplicacién de la LPC y la
Resolucién del Director del Gabinete Juridico Central del Departamen-
to de la Presidencia de la Generalidad de Catalufia, de 26 de febrero
de 1993, que aprueba los criterios sobre la aplicacién de la nueva
Ley. Sin embargo, parece, en general, mds conforme con el principio
de seguridad juridica no modificar de improviso el sistema de recursos
puesto en manos de los particulares (salvo que el nuevo sea mds ga-
rantista, requisito que no parece concurtir en este caso), pudiéndose
llegar incluso a arbitrar la férmula de que el propic interesado pueda
optar por una u otraz solucidn. Se admitirfa, asf, de acuerdo con el
principio de tutela judicial efectiva (plenamente trasladable al dmbito
del procedimiento administrativo al configurarse éste como un presu-
puesto procesal) que el interesado plantease uno u otro tipo de recur-
0.

IV. EL DERECHO TRANSITORIO EN LA NUEVA LEY

A. La LPC parece haber disefiado su puesta en vigor de forma
escalonada, por fases o por etapas, de modo tal que no tiene en reali-
dad una vigencia plena, total, hasta el transcurso de todas ellas. Como
ha quedado dicho, la Ley entré en vigor el dia 27 de febrero de 1993,
conforme establece su Disposicién Final, pdrrafo segundo; en principio
por tanto, es a partir de la citada fecha cuando empieza a desplegar
sus efectos. Esta Disposicion Final ha de ponerse en relacién a su vez,

(36) «Por su propia naturaleza los recursos son procedimientos administrativess dice
la instruccidn segunda en su apartade b). En ef mismo sentido se manifiesta la Resolucidn
de la Censejeria de Presidencia y Administraciones Piblicas de La Rioja, de 25 de junio
de 1993 (BOLR nim. 80, de | de julio), por la que se aprueban instrucciones sobre apli-
cacién de la LPC, en materia de tramitacién de procedimientos de la Comunidad AutSao-
ma.

(37} «[...]Jconsiderando que los recursos constituyen procedimientos separados y dis-
tintos de los que hubieran preducido los actos objeto de los mismos [...]».
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con la Disposicién Transitoria segunda, punte 1, cuyo tenor literal es
el siguiente: «A los procedimientos ya iniciados antes de la entrada en
vigor de la presente Ley no les serd de aplicacién la misma, rigiéndo-
se por la normativa anterior». Por tanto, todos los procedimientos que
estuvieran en marcha el dia 27 de febrero de 1993, continuardn rigién-
dose por la norma vigente en el momento de su incoacién v en lo no
regulado en la misma o, en su defecto, por la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958. La LPC ha otorgado, pues, ultractividad al
Derecho procedimental que ella deroga.

La duda que inmediatamente surge es la de st esa ultractividad al-
canza a todos sus preceptos, o por el conirario sélo afecta a los que
regulan e] procedimiento propiamente tal y no a los que operan sobre
la organizacidén o el régimen juridico de los actos administrativos o
cualquier otra materia que no constituya parte del procedimiento. A
pesar de que una interpretacién literal de Ja Disposicién Transitoria se-
gunda, punto 1, de la LPC llevaria a la inaplicacién total de ésta a
los procedimientos iniciados con anterioridad a su entrada en vigor,
parece claro que ese criterio carece de sentido pues nada justifica que
tras el 27 de febrero de 1993 deban aplicarse los preceptos de la Ley
de Procedimiento Administrativo de 1958 en aspectos que no discipli-
nan directamente el procedimiento, como los referidos a la nulidad de
los actos, publicacidén o notificacién, motivacién, cémpute de plazos,
etc. (38). Estas consideraciones ponen de manifiesto Ia importancia y
la necesidad de distinguir lo que sea el régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas de lo que sea el procedimiento administrativo co-
mun, pues s6lo as{ podrd definirse qué partes de la Ley entraron en
vigor el dia 27 de febrero de 1993 v cudles no. Habrd que entender,
en consecuencia, que aquellos preceptos que regulan aspectos estricta-
mente procedimentales, no son de aplicacidn a los procedimientos ini-
ciados con anterioridad a la mencionada fecha, aunque todavia siga en
curso su tramitacién. Tampoco serdn de aplicacién a los procedimien-
tos cuyas normas reguladoras no se hubieran adecuado a Ia LPC, aun
cuando se hubieren iniciade con posterioridad a su puesta en vigor. En

(38) Cfr., Lorez MENUDQ, F., Reflexiones sobre la Ley 30/1992..., cit, pdgs. 22-24,
donde afirma con rotundidad que «como quiera que las reglas que disciplinan el mecanis-
mo transitorio previsto por a Ley 30/1992 solamente aluden al ‘procedimiento’ [...]. —lo
que hay que entender como el conjunte de normas que por su propia naturaleza y conte-
nido contribuyen directamente a la construccidn del iter que Heva a una resolucion defi-
nitiva— s6lo éstas habrin de reputarse como reglas afectadas por 1a Disposicién Transito-
ria Segunda | [...], o sea, séle éstas quedarfan relegadas por virtud de la permanencia en
el tiempo o ultractividad de las reglas existentes ¢on anterioridad a la LPC. Por tanto, to-
das las demds serfan plenamente aplicables a partir del dfa 27 de febrero de 1993, y esto
con caricter absoluto».
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este iltimo supuesto, las reglas de cardcter procedimental se aplicardn
a partir de la entrada en vigor de la normativa de adaptacién o, en su
defecto, a partir del décimo octavo mes de su ‘cnt'rada en vigor ——27
de agosto de 1994-. Pero mo ha sido este el criterio adoptado por las
distintas Administraciones Piblicas, que en su inmensa mayoria han
considerado la LPC como totalmente inaplicable, siguiendo asf el crite-
sio establecido en la Instruccién del MAP, de 24 de febrero de 1993,
gue no ha perseguido otra cosa que diferir la produccién de efectos de
Ja totalidad de la Ley hasta la aprobacién de las diversas normas de
adecuacién o hasta la finalizacién del plazo para llevar a cabo dicha
adecuacién. No es menos cierto, sin embargo, que habria sido cas% i.m—
posible que todas esas Administraciones Piblicas hubi'eran COinCld’ldO
en discernir qué partes de la nueva Ley resultaban aplicables y cuidles
no, lo que unido al hecho de que la propia Ley ha renu_nmado a dar
un criterio tinico con el que resolver ese problema (al igual que ha
sucedido con la Instruccién del MAP que bien pudiera haber fijado a}-
gunas pautas en el sentido apuntado), hace que de hec;ho res_ulte' mas
seguro el criterio de fa inaplicacién absoluta, aunque dlcho' criterio re-
sulte también més perjudicial para los ciudadanos al no aplicarse aque-
llas partes de la Ley que han supuesto sin duda un avance respecto
de! Derecho anterior.

Por 1o que se refiere a aquellos procedimientos que se hubieran
iniciado con posterioridad al dia 27 de febrero de 1993 pero antes de
la entrada en vigor de la correspondiente norma de adecuacion o en
su defecto antes del 27 de agosto de 1994, ha de sostenerse la misma
solucién apuntada, esto es, considerar aplicables las disposiciones.de la
LPC referidas al régimen juridico de las Administraciones Piblicas y
no aplicables las normas procedimentales a las que han de adaptarse
dichos procedimientos (si acaso con la excepcidn de las normas de
procedimiento que hayan sido reguladas por la Ley de forma tgp ex-
haustiva que no se hallen necesitadas de adecuacion o adaptacidn al-

guna) (39).

B. Surge en este momento una duda adicional: ;a partir de qué
momento debe aplicarse el «nuevo» sistema de recursos establecido

{(39) En este sentido, PEREZ ALVAREZ, M.A,, El Derecho transitorio en la nueva
Ley..., cit, pag.58, afirma que «algunas de las materias de naturaleza procedimentak que
se regulan en la nueva Ley [..] resultan de plena aplicacidn [...], cgncretamente uql.lellas
cuya regulacién es completa y exhanstiva, de tal modo que no requieren de adaptacnfm 0
adecuacién algunas. Por tanto, aungue un determinado precepto de la LPC tenga cardcter
procedimental, si leva a cabo una regulacion completa y no necesita por etlo (o no per-
mite) la entrada en juego de una norma procedimental sectorial o especial, no podrd ser
objeto de adecuacién con lo gue bien podria parecer falto de sentido el demorar la pro-
duccién de efectos del citado precepto mis alld del 27 de febrero de 1993,
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por fa LPC?, ;precisa el citado sistema de adecuacién? La respuesta
va a depender, como se dijo, del punto de partida adoptado: si se en-
tiende que los recursos forman parte del procedimiento del que traen
causa 0 no. Pero ademds dependerd también de la solucién que se de
a la segunda pregunta. As{ las Instrucciones aprobadas en Galicia, Ca-
talufia y Canarias, antes mencionadas, y la Orden de la Consejerfa de
Presidencia de Cantabria, de 10 de agosto de 1993 (BOC ndm. 166,
de 20 de agosto), por la que se aprueban instrucciones sobre la aplica-
cidén de la LPC, afirman no sélo que la interposicidn de un recurso
abre un nuevo procedimiento sino que, ademds, la regulacién que so-
bre este punto realiza la Ley no estd necesitada de adaptacidn o ade-
cuacién alguna (40). Esta dltima solucion parece mds acorde con la
L.PC porque la regulacién exhaustiva que la misma Ley realiza de los
recursos administrativos hace de todo punto innecesario someterla a un
proceso de ese tipo. Sin embargo, parece no entenderlo asi la Instruc-
cién del MAP, pues ademds de sefialar que los recursos «de acuerdo
con la Disposicion Adicional 3. de la LPC, se encuentran sometidos
al pioceso de adecuacidn», termina por afirmar que «aunque el régi-
men juridico que la LPC establece respecto de los recursos administra-
tivos pueda no exigir norma alguna para su adaptacién a la nueva
Ley, hasta tanto no se cumpla el plazo previsto en la Disposicidn Adi-
cional 3.2, deberdn admitirse y tramitarse los recursos administrativos
que se presenten de acuerdo con el régimen previsto en la Ley de
Procedimiento Administrativo de 19358 contra las disposiciones y los
actos administrativos dictados anfes del 27 de agosto de 1993 o, en su
caso, de la entrada en vigor de la correspondiente norma adecua-
da» (41). Aunque, como aqui se mantiene, este enfoque es desacertado

(40) Entiende la Resolucién de la Junta de Galicia que la LPC «establece un nuevo
régimen juridico de recusos administrativos que en si mismo no requiere adecuacién re-
glamenataria (el recurse cordinario es una nueva figura, en [ugar de los antericres recursos
de reposicién y alzada)». Por su parte, la Instruccidn catalana afirma, con acierto, que «al
margen de otras interpretaciones también posibles, parece mis procedente entender que el
régimen de recursos que estabiece la LPC es de aplicacion directa a partir de fa entrada
en vigor de esta Ley, ya que este régimen es una materia no susceptible de desarrollo y
adecuacién, sin perjuoicio de la prevision que hace el articale 107.2 de la citada LPC. De
acuerdo con lo anterior, todas las resoluciones que hayan de ser notificadas o publicadas
con posterioridad a la entrada en vigor de la LPC (27 de febrero de 1993) habrin de citar
los nueves recursos».

(41) La misma posicién mantiene !a Instruccion del Principado de Asturias, de 15 de
marzo de 1993 (BOPAP aim. 69, de 24 de marzo), por la que se adoptan criterios sobre
la aplicacién de la LPC y la Resolucidn de la Consejeria de Presidencia y Administracio-
nes Piblicas de La Rioja, de 25 de junio de 1993 (BOLR de 1 de julio), por la que se
aprueban instrucciones sobre la aplicacién de la LPC en materia de tramitacidn de proce-
dimientos de la Comunidad Auténoma. Por su parte, Lorez MEenNupo, F., El régimen
transitorio de la Ley 30/1992.., cit., pag. 20, criticardo la postura adeptada por la Ins-
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ha sido seguido fielmente por los Reglamentos de adecuacién dictados
en el 4mbito general del Estado (42). Debe sefialarse no obstante, que
del tenor literal de esta Instruccién no se puede colegir la imposibili-
dad de utilizar el nuevo sistema de recursos a partir del dia 27 de fe-
brero de 1993, puesto que s6lo ordena admitir y tramitar los interpues-
tos conforme a la normativa anterior (43); cabria asi interpretar que se
estd permitiendo a los interesados optar por la via que mejor les con-
venga. La posibilidad de utilizar el sistema derogado durante tan largo
plazo podria de hecho generar algin efecto positivo, como por ejem-
plo, la eventualidad de recurrir en sede administrativa una disposicién
de caricter general, lo que ha sido prohibido por el articulo 107.3 de
la LPC. No puede dejar de subrayarse, sin embargo, que la citada Ins-
truccion del MAP genera confusion, al haber dado lugar a interpreta-
ciones opuestas por los distintos érganos administrativos, cada uno de
los cuales ha ofrecido en sus resoluciones un pie de recursos comple-
tamente distinto ante situaciones idénticas lo que ciertamente contravie-
ne el principio de seguridad juridica.

Esta es, en definitiva, la primera etapa o fase de las que compo-
nen la puesta en vigor de la nueva Ley, en la que puede apreciarse
que ésta sigue el modelo apuntado por la Ley de Procedimiento Admi-
nistrative de 1958, estableciendo asf mismo la ultractividad, esto es,
que aquellos procedimientos que fueron incoados con arreglo a unas
normas, sigan tramitdndose hasta su conclusién de conformidad con las
mismas, a pesar de que se haya producido la entrada en vigor de una
nueva regulacién. Esta solucidn, en principio, y pese a las dudas plan-
teadas, puede estimarse correcta.

truceién del MAP de 24 de febrero de 1993, sefiala que «tal solucién no estd justificada
va que en verdad no hay nada que ‘adaptar’ en lo que atafie a los recursos; en este ambi-
to la cuestién no consiste mds que en aplicar o no aplicar los que la nueva Ley disefian.

(42) Dichos Reglamentos transcriben miméticamente la siguiente formula: «a las re-
soluciones de los procedimientos a que hace referencia el apartado anterior —los inclui-
dos en el dgmbito de aplicacién del Reglamento de que se trate—, adoptadas con posterio-
ridad a su entrada en vigor, se les aplicard ef sistema de recursos establecido en el
capitulo 11 del Titulo VII de la LPC». Vid., por ejemplo, el Real Decreto 1728/1994, de
29 de juliv (BOE nim. 183, de 2 de agosto), por el que se adecuan a la LPC los procedi-
mientos relativos a determinados derechos econdmicos en materia de Seguridad Social y
accion social en el Ambito de 1a Administracién Militar. Por tanto, si la resolucién de un
determinado procedimiento tiene lugar antes de la entrada en vigor del Reglamento de
adecuacidn, el sistema de recursos serd el de la Ley de Procedimiento Administrativo de
1958,

(43) Esta posibilidad es permitida por la Resolucion de la Junta de Galicia, de 22 de
marzo de 1993, sobre el derecho transiterio en la LPC, va mencionada, al disponer que
tras la entrada en vigor de la citada Ley, el recurso que debe interponerse es el ordinario
regulado en fa misma, aungue sefiala a su vez que «se deberdn admitir y tramitar los re-
cuisos administrativos que se presenten de acuerdo con el régimen anterior»,
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C. La segunda eiapa en la puesta en marcha de la LPC viene
configurada por dos disposiciones: de un lado, por Ia Disposicién Adi-
cional tercera (modificada por el Real Decreto-ley 14/1993, de 4 de
agosto, ya citado), que establece: «eglamentariamente, en el plazo de
dieciocho meses a partir de la entrada en vigor de esta Ley, se llevard
a efecto la adecuacién a la misma de las normas reguladoras de los
distintos procedimientos administrativos, cualquiera que sea su rango,
con especifica mencién de los efectos estimatorios o desestimatorios
que la falta de resolucién expresa produzca»; de otro lado, por la Dis-
posicién Transitoria segunda, punto 2: «los procedimientos iniciados
durante el plazo de adecuacién contemplado en Ia Disposicién Adicio-
nal tercera se regirdn por lo dispuesto en la normativa anterior que les
sea de aplicacidn, salve que con antertoridad a la expiracién de tal
plazo haya entrado en vigor la normativa de adecuacién correspondien-
te, en cuyo caso, los precedimientos iniciados con posterioridad a su
entrada en vigor, se regulardén por la citada normativa». Puede, por
tanto, establecerse esta segunda etapa en la fecha de entrada en vigor
de los diversos Reglamentos de adecuacién que se hayan dictado du-
rante ese periodo de adaptacién de dieciocho meses o, en su defecto,
en el dia 27 de agosto de 1994.

Esta segunda fase plantea no pocos problemas, como se advertird
en seguida, El primero de ellos viene determinado por la propia nece-
sidad de la adaptacidn. La Ley ordena adecuar todas las normas ad-
ministrativas de cardcter procedimental existentes a la regulacién que
en ella se contiene. La razén que lo explica estriba en que la mayor
parte de los procedimientos habian sido objeto de regulaciones espe-
ciales al amparc de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958
y, claro estd, de acuerdo con sus normas. La especialidad de estas re-
gulaciones se debe a la complejidad de la moderna accién administra-
tiva, que se desenvuelve en un ndmero cada vez mayor de sectores lo
que imposibilita el que en un solo procedimiento tipo pueda tener en-
caje toda la actuacién de las Administraciones Pdblicas (44). Dictada

{44) Sefiala LopEZ-RAMON, F., Reflexiones..., cit.,, pdg. 123, que «el concepto de pro-
cedimiento administrativo comin no debe entenderse como un procedimiento homogéneo
e invariable en todos los sectores de actuacion administrativa. Tal concepcin, al margen
de su incompatibilidad [...] con el sistema constitucional y estatutario de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas, serfa pricticamente inviable,
pues requerirfa analizar las exigencias de todos los sectores de intervencion administrativa,
alcanzando la correspondiente normativa unas dimensiones dificilmente manejables». A su
vez, GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.-R., Curso... II, cit., pig. 439, advierten
come ya en la elaboracién de la primera Ley de Procedimiento Administrativo del Dere-
cho comparado, nuestra Ley de 19 de octubre de 1889, el diputado Sr. AZCARATE sefiald
que «no es posible, dada la indole de la Administracidn y Ie complejo de sus funciones,
formular en una ley un s6lo procedimiento para el desempeiic de todas sus dependen-
cias».
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una nueva Ley resultaba necesario modificar esos procedimientos para
hacerlos acordes con la nueva normativa, que ha variado en buena
medida la regulacién de ese procedimiento tipo o procedimiento gene-
ral. Por ello la LPC otorga al Consejo de Ministros un plazo de seis
meses a partir de su entrada en vigor (el dia 27 de febrero de 1993)
para llevar a cabo la mencionada adecuacidn. El plazo finalizaba en-
tonces el dia 27 de agosto de 1993. Sin embargo, al emprender la ta-
rea, se detecté la existencia de una gran cantidad de normas procedi-
mentales necesitadas de adaptacidn, exactamente, segin la Exposicion
de Motivos del Real Decreto-ley 14/1993, de 4 de agosto, «1893 nor-
mas que contienen reglas procedimentaless. En virtud de dicho Real
Decreto-ley se amplid, entonces, el plazo de adecuacidn de seis a die-
ciocho meses, finalizando dicho plazo el 27 de agosto de 1994.

En esta segunda etapa de puesta en marcha de la LPC se plantea
una nueva interrogante al tratar de determinar cudndo debe entenderse
producida esa adecuacion de las normas especiales reguladoras de los
diversos procedimientos administrativos, Es este un problema clave,
pues sélo a partir del momento en el que se entienda producida dicha
adaptacién pasard el comrespondiente procedimiento a regirse por la
nueva normativa {con el tope mdximo del 27 de agosto de 1994, a
partir del cual, aungue la adecuacién no se haya producido, la Ley ya
estd plenamente en vigor).

En este orden de cosas, parece conveniente acudir, para salvaguoar-
dar la seguridad juridica, a un criterio puramente formal, considerando
preducida la adaptacidn cuando lo declare expresamente la norma pro-
cedimental especial de que se trate, y ello aunque del examen de la
misma se advierta que algunos de sus preceptos pese a ser contrarios
a la LPC no han sido adecuados (45) (dichos preceptos, claro es, ha-
bridn de entenderse derogados por la Disposicidn Derogatoria primera
de la Ley). Y esto es precisamente lo que ha ocurrido. El examen de
las distintas normas de adecuacién dictadas tanto en el dmbito de la
Administracidn General del Estado como en el dmbito de las distintas
Comunidades Auténomas pone de manifiesto que la gran mayoria se
han limitado a establecer el plazo mdximo para resolver y el sentido,
estimatorio o desestimatorio, que la falta de esta resolucién conlleva,
[o que concuerda con el tenor literal de la mencionada Disposicion

(45) Vid Loprz MEeNUDo, F., EI régimen transitorio de la Ley 30/1992..., cit, pag.
26. El mismo autor sefiala mds adelante, que ello «[...] no significa, claro es, que los pro-
cedimientos objete de adecuacién, por el séle hecho de aparecer como homologados, se
beneficien por ello de una supuesta presuncién de concordancia con la LPC. Esto es algo
insusceptible de ser presumido, pudiendo ser objeto de contrastacidn y control en todo
momento»,
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Adicional tercera. Como excepcidn a esta exigna adaptacion, los diver-
sos procedimientos sancionadores han sido objeto de una pormenoriza-
da regulacién por via reglamentaria, lo que sin duda se ha debido a
que la nueva Ley deroga el procedimiento sancionador contenido en la
de Procedimiento Administrativo de 1958, pero no contiene uno nue-
vo, limitindose a establecer simplemente unos principios de la potestad
sancionadora y del procedimiento sancionador, en su Titulo IX.

Por otra parte, el legislador parece haber olvidado la existencia de
ciertos procedimientos que carecen de una norma de cardcter especial
o sectorial que los discipline, esto es, procedimientos que no cuentan
con una tramitacion predeterminada ad hoc (460), en los cuales el ins-
tructor ha de actuar guidndose tdnicamente de las reglas generales con-
tenidas en el Titulo VI de la LPC. En estos casos, al tratarse precisa-
mente de procedimientos no formalizados, no existe necesidad, ni
posibilidad, de llevar a cabo adecuacién alguna, por lo que todos los
expedientes de este tipo que hayan sido iniciados a partir del dia 27
de febrero de 1993 deberdn tramitarse de acuerdo con las normas con-
tenidas en la LPC.

En otro orden de cosas, sucede que la Disposicién Adicional ter-
cera autoriza a llevar a cabo la tan citada adecuacion a fravés de
normas de cardcter reglamentario cualquiera que sea el rango de la
disposicién que se pretenda adaptar. De este modo, aunque la norma
procedimental sectorial tenga rango de Ley, su adecuacién serd llevada
a cabo, y asi ha sido en [a mayoria de los casos, a través de una nor-
ma con rango Teglamentario. La opcién elegida por el legislador esta-
tal ha sido objeto de criticas prdcticamente undnimes por parte de la
doctrina, a pesar de que pueda considerarse necesaria para posibilitar
la adaptacién normativa de los numerosisimos procedimientos existen-
tes en tan corto espacio de tiempo. Dicha opcién no parece, desde
luego, la més conforme con el principio de jerarquia normativa y re-
sulta dudosa su constitucionalidad dada la reserva material de Ley es-
tablecida por el articulo 105.c) de la Constitucidn espafiola. Habria
sido mds respetuoso con el citado principio de jerargufa normativa ha-
bilitar al Gobierno a modificar o adaptar aquellos procedimientos dis-
ciplinados en una norma con rango de Ley a través de la técnica del

(46) Cfr. LopEz MEnuDO, F., El régimen transitorio de la Ley 30/1992..., cit, pig
21, donde se refiere a las «actuaciones administrativas que carecen de un procedimiento
especial preestablecido». Bste autor sefiala, a su vez, que el MAP, en su Instruccidn de 24
de febrere de 1993, parece haber ignorado la existencia de este tipo de procedimientos en
su afdn por demorar la puesta en practica de la LPC hasta el 27 de agosto de 1993 {ién-
gase en cuenta que ka Instruccidn del MAP es aaterior a la ampliacién del plazo concedi-
do para llevar a cabo la adecuacion hasta el misme dia de 1994).
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Decreto Legislativo (47), logrindose de ese modo la misma rapidez y
efectividad que se pretende con la «deslegalizacién» practicada por la
Adicional tercera. Esta ha sido la alternativa elegida por la Ley de
Catalufia 2/1994, de 24 de marzo (POGC nim. 1879, de 30 de marzo
de 1994), que autoriza al Gobierno de la Generalidad a realizar la
adecnacién de determinadas Leyes procedimentales a la LPC a través
de Decretos Legislativos (48). Hay que advertir, no obstante, que €&sta
ha sido la tnica Comunidad Auténoma que ha empleado dicha técnica,
que parece a todas luces, debe subrayarse, mds correcta. El resto de
las Comunidades Auténomas han optado, bien por dictar una Ley que
contiene idéntica autorizacion que la Disposicién Adicional aqui estu-
diada, habilitando al Gobierno autondmico correspondiente para adaptar
normas procedimentales con range de Ley mediante Reglamentos (49),

(47) Sobre esta importante técnica de la delegacitn legislativa o, mds concretamente,
sobre la delegacién recepticia, puede verse, entre otros, GARCIA DE ENTERRiA, E, y PER-
NANDEZ, T.-R., Curso... I cit., pigs. 247-261.

(48} En virtud de dicha autorizacién ef Gobierno autonémico dictd los Decretos Le-
gislativos 15 y 16/1994, de 26 de julio {DOGC nim, 1928, de 1 de agosto). La Exposi-
cién de Motives de ia Ley de delegacion sefiala que «de acuerdo con la Ley, corresponde
a la Generalidad de Catalufia, en gjercicio de sus competencias, proceder a la citada adap-
tacién, que debe incluir las normas con rango de Ley que regulan procedimientos admi-
nistrativos sectoriales, segdin lo que resulta de dicha disposicidn adicional tercera, y la
modificacién de los regimenes sancionadores y de recursos en aguelle que proceda, sin
perjuicio de fa adaptacién de las normas reglamentarias que le corresponde realizar al Go-
bierno. En este seatido, dado que se dispone de un plazo perentorio para llevar a cabao la
citada adaptacién y que ésta debe consistir sustancialmente en una labor de cardcter técni-
co v detallada, es conveniente hacer uso de la técnica de delegacion legislativa que regula
el articulo 33 del Estatsto de autonomfa de Catalufia». Esta misma técnica fue la emplea-
da por el Real Decreto Legistativo 1301/1986, de 28 de junio, por el que se adapta el
Texto refundido de la Ley de Uso y Circulacién de Vehfculos de Motor al ordenamiento
juridico comunitario, de conformidad con la Ley 47/1985, de 27 de diciembre, de bases
de delegacién al Gobierno para le aplicacién del Derecho de las Comunidades Europeas,
que le autoriza para adecvar las normas con rango de Ley expresamente relacionadas en
el anexo de la misma, al ordenamiento jurfdico comunitario. Notese [a similitud, en este
punto concreto, entre dicha Ley de bases de delegacidn y la Ley de Catalufia 2/1994, de
24 de marzo, que incluye igual autorizacién, a llevar a cabo por el mismo método, el De-
creto Legislativo, y con indicacién, asf{ mismo, en un anexoe, de todas las normas con ran-
go de Ley que deben ser adaptadas. Como puede verse fa utilizacién de la técnica men-
cionada no le era desconocida al legislador estatal, por lo que se comprende atin menos la
eleccién llevada a cabo por el mismo de forma ciertamente inopinada.

(49) Son los casos de: —Aragén, Ley 3/1993, de 15 de marzo (BOA nim. 22, de 22
de marzo), que modifica la Ley de 22 de junio de 1984, del Presidente, de la Diputacitn
General y de la Administracidn de la Comunidad [posteriermente modificada a su vez,
por la Ley 1/1993, de 16 de febrero (BOA niim, 27, de 6 de marzo), del Presidente y del
Gobierno de Aragénl.-Canarias, Ley 5/1994, de 20 de julio (BOC mim. 89, de 22 de ju-
fic), autorizando al Gobierno de Canarias para la adaptacion a la LPC de determinadas
disposiciones legales autondmicas.-Cantabria, Ley 8/1994, de 28 de junio (BOC nGm. 132,
de 5 de julio), que modifica la Ley de 7 de mayo de 1994, de régimen juridico del Go-
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o bien por realizar directamente la adecuacién utilizando la via regla-
mentaria. En este dltimo supuesto, se ha entendido que la adaptacién
auntorizada por la LPC es trasladable sin mds al dmbito autondmico, lo
que como se verd no resulta conforme con el llamado Estado de las
Autonomfas.

Por otro lado, algunas Comunidades Auténomas, al autorizar la
adecuacién por via reglamentaria (o por Decreto Legislativo, en el
caso cataldn) de las diversas Leyes procedimentales sectoriales, han es-
tablecido una cierta cautela al exigir el control parlamentario, aunque
a posteriori, de la citada adecuacién. Son los casos de la Disposicién
Final primera de la Ley de Canarias 5 /1994, de 20 de julio, de la
Disposicién Transitoria 5.* punto 3 de la Ley de Aragdn 3/1993, de
15 de marzo y del articulo 4 de la Ley de Catalufia 2/1994, de 24 de
marzo.

D. Tras las anteriores reflexiones se ha de resolver, sin dilacién,
un problema de gran envergadura. Es éste el referido a la naturaleza
de la autorizacién contenida en la Disposicién Adicional tercera de la
LPC. Se trata, en efecto, de averiguar si la citada Disposicién Adicio-
nal contiene o no una cliusula de deslegalizacidn (50). La deslegaliza-
cién, como es sabido, puede tener lugar sobre aquellas materias que,
pese a no estar reservadas por la Constitucién a la Ley, han sido efec-
tivamente reguladas por ella. Consiste, en definitiva, en la aprobacidén
de una Ley que se limita a autorizar al Reglamento para que, en lo
sucesivo, entre a operar dicha regulacion. Las caracteristicas bdsicas de
esta técnica son dos: de una parte, la falta de contenido material de la
Ley de desiegalizacidn, que simplemente habilita al Reglamento a dis-
ciplinar una materia que hasta entonces le estaba vedada; de otra par-
te, la de que la deslegalizacién no se consume nunca, por lo que el
Reglamento que se dicte es susceptible de ser modificado indefinida-
mente por la Administracién, pudiendo ademds el legislador proceder
en cualquier momento a regular por si mismo esa materia. En una pri-

bierno y de la Administracién de la Diputacién Regional, adaptindola a la LPC, modifica-
da a su vez, de forma puntual, por 1a Ley 10/1994, de 6 de octubre (ROC ndm. 207, de
I8 de octubre).-Madrid, Ley 7/1993, de 22 de junio (BOCM nim. 149, de 25 de junio),
de adecuacidn a la LPC v modificacién de las Leyes de 13 de diciembre de 1983 de Go-
bierno y Administracién y 19 de enero de 1984 reguladora de fa Administracidn Institu-
cional de la Comunidad. Por su parte, las Comunidades Auténomas del Principado de As-
turias y de La Rioja han procedido a la aprobacion de sendas Leyes de Régimen Juridico,
adaptadas a la LPC, pero con posterioridad a la adecuacidn que fue realizada por via de
Decreto, sin habilitacidn legal autondmica. Se trata de las Leyes 2/1995, de 13 de marzo
{(BOPAP niim. 61, de 15 de marzo} y 3/1993, de 8 de marzo (BOLR nim. 30, de 11 de
marzo),

(50) Sobre la deslegalizacién en general puede verse el andlisis recogido en Garcia
DE ENTERR{A, E. y FERNANDEZ, T.-R., Curso... I, cit., pdgs 268-271. )
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mera aproximacién, se observa que la remisién a normas reglamenta-
rias que contiene la Disposicidon Adicional tercera, patece cumplir con
todas las caracterfsticas mencionadas, por lo que podria afirmarse que
contiene una verdadera deslegalizacion (51). Sin embargo, tras exami-
nar atentamente dicha Disposicidn, se advierte que la misma se con-
trae a habilitar al Reglamento para que concrete con exactitud los tér-
minos de ia derogacién que previamente ha realizado la propia Ley
(Disposicién Derogatoria 1.*). En este aspecto, un Reglamento de ade-
cuacién no podrd modificar aquellos puntos de una Ley procedimental
que no se opongan a lo establecido en la LPC, esto es, que no hayan
sido derogados por la misma (52), ya gue esta Ley limita el alcance
del ejercicio de la potestad reglamentaria exclusivamente a «ia adecua-
cién a la misma de las normas reguladoras de los distintos procedi-
mientos administrativos, cualquiera que sea su rango», de modo que
dichas normas procedimentales lleguen a estar conformes con ella (33).

(51) Asi fto entienden, por ejemplo, Garcia DE EnTeERr{A, E. v FERNANDEZ, T.-R.,
Curso... H, cit, pigs. 440 y 446; LorEZ MENUDO, F., Reflexiones sobre la Ley 30/1992...,
cif, pig. 24; BETANCOR RODRIGUEZ, A., La adecnacidn de los normas reguladorax de los
distintos procedimientos u la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y
del Procedimiento Administrativo Comuin. La peculiar adecuacion Hevada a efecte por el
Legislador y Gobierno de Canarias (La Ley canaria 5/1994, de 20 de julio, y el Decreto
del Gobierno de Cangriay 164/1994, de 29 de julio), en REDA nim. 86, abriljunio 1995,
pdgs. 183-184, GonNzALez PERrez, )., facidencia de la nueva Ley.., cit, pig. 19, quien
afirma rotandamente que «estamos {...] ante un supuesto iipico de deslegalizacion». En
este sentido, por ejemplo, el Real Decreto 320/1994, de 25 de febrero (BOE niim. 95, de
21 de abril), por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento Sancionador en ma-
teria de Trdfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, adecua a su vez a la
LPC et Texto articulade de la Ley sobre Trafico, Circufacion de Vehiculos a Motor y Se-
guridad Vial, aprebade por Real Decreto Legislative 339/1990, de 2 de marzo, concreta-
mente su Titulo VI rubricade «Procedimiento sancionador y recursos»; pues bien, ia Ex-
posicién de Motivos del mencionado Real Decreto afirma expresamente que la adecuacién
del mencionado Titule VI a través de una norma de cardcter reglamentaric «es posible en
virtud de la deslegalizacidn operada» por la LPC.

(52} Vid. LOPEZ RAMON, F., Reflesiones..., cit., pigs. 124-125, donde trae a colacidn
el debate sobre el proyecto de Ley producido en el seno de la Comisién de Régimen de
las Administraciones Publicas del Congreso de los Diputados entre NUNEZ PEREZ (dei
Grupo Popular), guien aludié a que no quedaba claro si se trataba o no de una deslegali-
zacion, ¥ FAJARDO SPINOLA (del Grupo Socialista), quien comenzéd su respuesta afirmaando
la existencia de una verdadera deslegalizacién para Iuego llegar a la conclusién contraria.
Como se ve la confusidn no puede ser mayor. En este sentido la Exposicién de Motivos
del Real Decreto 441/1994, de {1 de marzo (BOE nim. 84, de 8 de abril), que aprueba el
Reglamento de adecuacidn a la LPC de los procedimientos relativos a la coacesion, man-
tenimiento y modificacidn de los derechos de propiedad indastrial, afirma que «se ciiie es-
trictamente a modificar aquellas normas que se cponen o no estin perfectamente armoni-
zadas con la LPC que, en cualquier caso, serd de aplicacidn directa o preferente en los
supuestos de contradiccién normativa que puedan producirse».

(33) De este modo, por ejemplo, el articulo 17 del Real Decrete 320/19%4, de 25 de
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Por tanto, si la norma procedimental tiene rango de Ley (54), Ia adap-
tacién habra de ceflirse a lo estrictamente necesario y su contenido
material deberd ser el ordenado por la LPC, sin que quepa llevar a
cabo una modificacién ex nove (esto es, una modificacién que a pesar
de no ser contraria a la LPC, no se contenga en la misma, lo que si
serfa posible si se tratase de una verdadera deslegalizacién). El papel
que dicha Ley reserva a la potestad reglamentaria tiene, pues, un con-
tenido puramente formal (55). En estos términos debe ser entendido, en
consecuencia, €l vocablo ‘adecuacién’, empleado por la citada Disposi-
cién Adicional tercera. No obstante, el mayor inconveniente estriba en

febrero, citado, adapta el articulo 80 del Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de mar-
zo, a los articulos 107 y 14 de la LPC, transformando asf, 1a posibilidad de interponer
un recurso de alzada en el plazo de 15 dias, por la de interponer un recurso ordinario en
el plazo de 1 mes. El resto de las adecuaciones llevadas a cabo por el citado Real Decre-
to poseen el mismo cardcter, no Hevindose a cabo modificacién alguna del Real Decreto
Legislativo citado que no hubiera sido realizada previamente por la LPC,

(54) Si la norma procedimental tiene rango reglamentario, es obvio que el Reglamen-
to de adecnacion puede, al poseer rango suficiente, llevar a cabo la citada adecuacién,
ademas de modificar aquellos puntos de la norma procedimental que, aungque no sean con-
trarios a la LPC, se estime conveniente su variacién. Si el procedimiento de que se trate
se hallaba regulado mediante una norma con range de Ley desarroliada a su vez por un
Decreto, la norma reglamentaria que se dicte deberd limitarse a operar una estricta ade-
cuacién de la Ley y del Decreto de desarrollo, aunque sobre este iltimo cabrd una modi-
ficacién mds amplia, siempre, claro estd, dentro de los limites establecidos por la LPC ¥
por la propia Ley procedimental adecuada a la misma. Asi, por ejemplo, el Real Decreto
32075994, de 25 de febrero, dice en su Exposicién de Motivos que «pendiente el desarro-
llo reglamentario {del Titulo VI —procedimiento sancionador y recursos— del Texto agti-
culade de la Ley sobre la misma materia, aprobado por Real Decrete Legislativo 339/
1990, de 2 de marzo) y abierto el perfodo de adecnacién, se ha estimade necesario aco-
meter ambas tareas en un mismo texto reglamentarios.

(55) La Ley de Canarias 5/1994, de 20 de julio, que autoriza al Gobierne de Cana-
rias para la adaptacién a la LPC de determinadas disposiciones legales autondmicas, en su
Exposicién de Motivos sefiala que «se ha considerado procedente la utilizacién de una
disposicidn de adaptacion cen range reglamentario, a través de Decretos, por el siguiente
fundamento (enire otros): «porque cualitativamente {...] la adaptacién que se requiere afec-
ta a elementos puntnales que precisan de una mera correccidn formal en la que no incide
ninguna actuacion normativa de caricter innovador sino de mera adaptacién a la legista-
cién bisica estatal, razon por la cual la adaptacion por disposicién reglamentaria no su-
pondrda merma alguna de fa capacidad normativa del Parlamento». BETANCOR RODRIGUEZ,
A, La adecuacion de las normas reguladoras..., cit., pigs. 183-184, por su parte, se pre-
gunta si es posible la adaptacidn de aquellas normas procedimentales que siendo compati-
bles con la LPC no se encuentran plenamente ajustadas a efla, a lo que el propio auter
responde afirmativamente, pues define la adecuacién como aquella «operacidn juridica que
tiene por finalidad resolver las incoherencias sustantivas y de indole terminokdgica produ-
cidas por ka LPC en las normas precedentes (obra de sus derogaciones y modificaciones),
asi como desarroliar (adaptindolas) sus determinaciones, para que el conjunto normativo
recomponga la integracidn sistémica perdida». A pesar de ello reconoce que la adecnacién
Hevada a cabo por el Decreto del Gobiemo de Canarias 164/1994, de 29 de julio, se limi-
ta a cuestiones puramente formales.
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que la frontera entre dicha operacién formal y la que resultaria de una
verdadera deslegalizacién puede ser en ocasiones tan tenue que, a la
hora de elaborar las normas de adecuacidn, por mds cuidado que se
ponga en evitarlo, sea dificil no traspasatla; es entonces cuando debe-
rén entrar en juego los Tribunales de Ia Jurisdiccién Coniencioso-Ad-
ministrativa, que habrdn de proceder a examinar si la Disposicién Adi-
cional tercera contiene o no una verdadera deslegalizacidn, y, en su
caso, a anular esa norma reglamentaria de adaptacién por ser contraria
a la LPC y consiguientemente, nula de pleno derecho.

E. Por lo demds, la adecuacidén resulta especialmente delicada en
lo que se refiere a la «especifica mencién de los efectos estimatorios
o desestimatorios que la falta de resolucidn expresa [produce]» (Dispo-
sicién Adicional tercera de la LPC), dada la pretendida ampliacién que
de los supuestos de silencio administrativo positivo realiza la nueva
Ley, y mds concretamente, su articulo 43.2.c), al establecer que se po-
drdn entender estimadas aquellas «solicitudes en cuya normativa de
aplicacién no se establezca que quedardn desestimadas si no recae re-
solucién expresa». Por tanto, si la norma procedimental nada establece
al respecto el silencio serd siempre positivo. He ahi una de las pode-
rosas razones que han exigido una rdpida adecuacién de las normas
procedimentales especiales, dado que la mayoria de ellas nada dispo-
nian para el supuesto de la no resolucién en plazo del procedimiento,
habida cuenta que de acuerdo con el articulo 94 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo de 1958, el silencio era siempre negative a me-
nos que una disposicién expresa estableciera lo contrario. Sin embargo,
en aquellos supuestos en los que la Ley procedimental sectorial si cs-
tablecié los efectos del silencio, y tales efectos no son contrarios a los
previstos por la LPC, el Reglamento de adecuacién no podrd modifi-
carlos, puesto que la citada Disposicién Adicional tercera no produce
una deslegalizacién. Por el contrario, si cabrd dicha modificacién cuan-
do se trate de una norma procedimental de rango reglamentario (56).

(56) Lorez RAMON, F., Reflexiones..., cit., pigs. 125-126, se pregunta si esa «norma-
tiva de aplicacidn» a que alude el articulo 43.2.c) de la LPC, ha de ser siempre la conte-
nida en fos Reglamentos de adaptacién. El propio autor responde que no, porque el citado
articulo «simplemente exige que la normativa sectorial haya valorado expresamente el
efecto del silencio de la Administracién, sin imponer que tal valeracion deba producirse
precisamente con posterioridad a la entrada en vigor» de la LPC. «El papel de los Regla-
mentos de adecuacién [...] debe asf censistir prioritariamente en completar esa valoracidn
de los efectos del silencio, cuando hubiera sido omitida por la normativa sectorial. Pedrdn
también los Reglamentos de adecuacién modificar los efectos estimatorios o desestimato-
rios del silencio administrativo establecidos con anterioridad por via reglamentaria. Pero,
en cambio, no podran alterar tales efectos cuando se hayan previsto en una Ley, dado
que, como antes se ha argumentado, la Disposicion Adicional 3. de la LPC no contiene
una deslegalizacion».
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Por otro lado, es obvio que la cldusula general o residual conteni-
da en el articulo 43.2.c) de la LPC ha de ser respetada por todos los
Reglamentos de adecuacién, que no podrdn contener, a su vez, cldusu-
las del mismo estilo pero de sentido contraric (57).

F. Mencién aparte merece la posible aplicacidn de la Disposicién
que se viene comentando al dmbito de las Comunidades Auténomas,
porque ademds de los problemas ya planteados, todos elios trasladables
en idénticos términos al Ambito autondémico, surge la duda de si existe
algin titulo que permita al Estado habilitar, o acaso imponer, la ade-
cuacién de las distintas Leyes procedimentales autondmicas a la nueva
Ley por via reglamentaria. La respuesta ha de ser negativa, puesto que
no existe ({ulo alguno que posibilite no ya la imposicién, sino tampo-
co la habilitacién. Como ha afirmado GARCIA DE ENTERRIA (58), las
relaciones entre los ordenamientos estatal y autondmicos estdn presidi-
das por el principio de separacién o de competencia, por ello «una
Ley estatal que penetrase en dicho 4mbito autondémico, lejos de poder
pretender alguna seguridad sobre las Leyes o incluso sobre los Regla-
mentos autondmicos, aun los mds infimos, serd radicalmente nula por
violacion de las normas constitucional y estatutaria». Por otro lado, en
el juego de relaciones del esquema bases mds desarrollo, no cabe que
In Ley bdsica estatal prejuzgue el rango normativo del desarrotlo auto-
nbémico, que vendrd tnicamente determinado por el propio ordenamien-
to autondémico. De este modo, si en ese dmbito existe una norma pro-
cedimental con rango de Ley necesitada de adaptacién a la Ley bdsica
estatal (la LPC en este caso), serd necesario gue esa adecuacidn sea
llevada a cabo por otra norma de igual rango o cuando menos que
una norma con rango de Ley autorice la deslegalizacidn, o como aqui
se ha defendido, la adecuacién por via reglamentaria (59). Sin embar-

(57) Esta parece ser la intencién del Decreto de Castilla v Leén 183/1994, de 25 de
agosto (BOCL nim. 165, de 26 de agosto), cuyo articulo Gnico, punto 1, letra b), estable-
ce como dltimo supuesto de silencio negativo el de las «solicitudes formuladas en los res-
tantes procedimientos en materia de gestién de personal y no relacionados anteriormentes.
Lo mismo ha de afirmarse respecto del Real Decreto 1777/1994, de 5 de agosto, sobre
adecuacién a la LPC de las normas reguladoras de los procedimientos de gestion de per-
sonal, cuyo articulo 2, letra k), establece el silencio negativo en todos los procedimientos
«no incluido[s] en el apartado 1 del articulo 3 de este Real Decreto [referido a los su-
puestos de eficacia estimatoria], cuya resolucién implique efectos econdmicos actoales o
pueda producirlos en cualguier momento,..»,

(58) Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.-R., Curso..., cit, Capitulo VI
titulade El ordenamiento estatal y los ordenamientos antondmices: sistema de relaciones,
pigs. 273-346.

(39 La Ley canaria 5/19%4, de 20 de julio, sefiala en su Exposicion de Motivos que
«la habilitacién por Ley del Parlamento de Canarias para Ia adaptacién, por Decreto, de
disposiciones legislativas autondmicas, constituye un acto de pleno reconocimiento de la
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go, no ha sido ésie el criterio seguido por la mayor parte de las Co-
munidades Auténomas, por entender que la Adicional tercera de la
LPC era habilitacién suficiente para realizar la adecuacién de sus di-
versas Leyes procedimentales por via reglamentaria,

G. Otro problema que podria plantearse, y de hecho se ha plan-
teado ya, viene determinado por el hecho de que la Disposicién Adi-
cional tercera otorga un plazo de dieciocho meses para llevar a cabo
la adecuacion transcurrido el cual esa habilitacién cesa (60). Resulta
claro que después del dia 27 de agosto de 1994 el Gobierno puede
modificar las normas reguladoras de los procedimientos sectoriales que
possan rango reglamentario, porque la potestad reglamentaria, reconoci-
da al Gobierno por el articulo 97 de la Constitucidn, incluye obvia-
mente la facultad de modificar los Reglamentos gue se hallen en vi-
gor. Ademds, la citada modificacién puede entenderse como producto
de la autorizacién realizada por la Disposicién Final de la LPC en fa-
vor del Consejo de Ministros para «dictar cuantas disposiciones de
aplicacién y desarrollo de la presente Ley sean necesarias». Pero si la
norma procedimental tuviera rango legal, una vez transcurrido el plazo
de dieciocho meses concedido por la nueva Ley, el Gobierno carece
va de habilitacién suficiente para llevarla a cabo a través de un Regla-
mento. Esto es lo que ha sucedido con el Real Decreto 1879/1994, de
16 de septiembre (BOE ndm. 240, de 7 de octubre) que aprueba de-
terminadas normas procedimentales en materia de Justicia e Interior y

autonomia normativa de nuestra Comunidad Auténoma y del principie de separacién com-
petencial que rige las relaciones entre los ordenamientos estatal y autondmico, considerdn-
dose insuficiente que para acometer la adaptacién resefiada bastara la habilitacién conferi-
da al Gobierno de la Nacién por la Disposicién Adicional Tercera de la LPC, toda vez
que esta dltima ha de entenderse circunscrita al dmbite estricto estatab». En parecidos tér-
minos se manifiesta la Ley de la Comuaidad de Madrid 7/1993, de 22 de junio, de ade-
cuacién a la LPC, cuyo Predmbulo afirma que «en el ejercicio de sus competencias co-
rresponde a la Comunidad de Madrid adoptar las medidas necesarias para la adecuacién
de sus normas de procedimiento administrative a las prescripciones de aquella Ley. Consi-
derando que alguna de las normas reguladoras de los distintos procedimientos administra-
tivos de necesaria adecuacidn tienen rango de Ley, as{ como el préximo vencimiento del
plazo que para culminar este proceso de adecuacion fija la referida Ley, unido a los as-
pectos de cardcter esencialmente técnico y en ocasiones promenorizade, justifican autori-
zar al Consejo de Gobierno para que dicte las disposiciones reglamentarias necesarias de
adecuacién a la Ley estatal de los procedimientos administrativos regulados por norma
con rango de Ley de la Comunidad de Madrid».

{60) PAaLOMAR OiLMEDA, A, y LosapA GonNzZALEz, H., Formularios Administrativos
Generales..., cit., pdg. 11 (vid. asi mismo, pdgs. 109 y 110), sefialan que «el transcurse de
plazo [...] no agota el dmbito del desarrollo reglamentario, que se podri seguir producien-
do en aquellas materias en las que no se trate de adecuar los procedimientos, sino exclu-
sivamente de un fenomeno de colaboracidn legislativa de cardcter convencional», Por tan-
to, transcurrido el plazo ya no serd posible llevar a cabo la adecuacién de las normas
procedimentales anteriores a fa LPC.
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que, entre otros, adecda el procedimiento para el reconocimiento del
derecho a indemnizacién por dafios y perjuicios sufridos por medios
de transporte extranjeros en ferritorio nacional, regulado en la Ley 52/
1984, de 20 de diciembre (61). Ha de entenderse entonces, que el cita-
do Real Decreto adolece de un vicio de nulidad de pleno derecho (y
no sélo en este punto, como puede verse a lo largo del presente traba-

10) (62).

En otro orden de cosas, es obvio que la norma de adecuacién que
se dicte no puede en ningdin caso contradecir a la propia LPC, ni tan
siquiera llevar a cabo precisiones en alguno de los puntos de la Ley
que subviertan el espiritu de la misma. Esto es lo que parece preten-
der, no obstante, el citado Real Decreto 1879/1994, el cual, al trasla-
dar a los procedimientos que adecda la prevision contenida en el
articulo 44 de la LPC relativa a la necesidad de solicitar la certifica-

(61) Sin embargo, el Ministerio para las Administraciones Piiblicas, en su publicacién
Procedimientos Adminisirativos: Reglamentos de Adecuacidn de sus Normas Reguladoras
a la Ley 30/1992, Madrid, 1994, pag. 14, afirma que el mencionado Real Decreto carece
del caricter de norma de adecuacién «por haberse dictado con posterioridad a la conclu-
sién del plazo previsto en la Disposicion Adicional tercera de la LPC», sin explicar con-
forme a qué titule habilitante modifica normas procedimentales anteriores a la LPC y con-
tenidas en Leyes, a través de un Reglamento, como si el solo hecho de haber transcurride
un plazo tuviera la virtualidad de transformar la esencia de las cosas. Aunque el propic
MAP confiesa, contradiciéndose, que incluye esa norma en la citada publicacién «conside-
rando su relacidn directa con el objete de la presente obra» que no es ctro que ei de pu-
blicar todos vy cada uno de jos Reglamentos de adecuacién dictados en el dmbito de la
Administracién General del Estado; el Real Decreto 1879/1994, de 16 de septiembre, es,
sin duda alguna, una norma de adecuacién dictada fuera del plazo concedido por la LPC.

{62) Lo mismo cabe decir respecto del dmbitc autondmico, en el que el caso de Ara-
goén resulta un paradigma perfecto de cémo no se debe actuar. La Disposicién Transitoria
S punto 1 de la Ley de Aragén 3/1993, de 15 de marzo (BOA nim. 32, de 22 de mar-
zo), que modifica la Ley de 22 de junio de 1984, del Presidente, de Ia Diputacidn Gene-
ral ¥ de la Administracién de la Comunidad, exige («deberd» dice literalmente) a la Dipu-
tacion General de Aragon que proceda a la adecuacién de las diversas normas
procedimentales (también de las que tengan rango legal) «antes del 27 de agosto de
1993» (en el ambito estatal el Gobierne amplié a través de un Real Decreto-ley ese plazo
hasta el 27 de agosto de 1994, pero tal ampliacién no ha tenido lugar en Aragén, y segln
la tesis que se mantiene a lo largo del presente estadio, ne puede trasladarse sin mds Ia
previsidn estatal al dmbito autondmico). Pues bien, la citada Diputacion General de Ara-
gon sélo ha dictado un Reglamento dentro de dicho plazo: el Decrete 94/1993, de 28 de
julio (BOA nam, 104, de 13 de septiembre), aunque esta norma no eatré en vigor hasta
el 14 de septiembre de 1993. Todos los demds Decretos llevan fecha posterior al 27 de
agosto de 1993: 220/1993, de 22 de diciembre de 1993; 36/1994, de 23 de febrero de
1994; 59/1994, de 6 de abril; 125/1994, de 7 de junio. Por si quedaba alguna duda sobre
el plazo de la adecuacidn, con posterioridad al 27 de agosto de 1994 (fecha que opera en
el dmbito estatal), se dicté el Decreto 227/1994, de 29 de noviembre (BOA niim.148, de
12 de diciembre). {Y todos esos Reglamentos adecian normas con rango de Ley!l. No se
puede imaginar mayor desatino.
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cién de los actos presuntos para obtener su eficacia, permite a la Ad-
ministracién resolver expresamente sobre el fondo durante el plazo
concedido para la emisién de la mencionada certificacidn, «sin vincu-
Jaciém, con los efectos atribuidos a la resofucién presunta cuya certifi-
cacién se ha solicitado» (artfculo 7); serd posible, asi, que en aquellos
casos en los que dicho Real Decreto prevea la estimacién de las soli-
citudes no resueltas en plazo, una vez transcurrido éste y solicitada la
certificacién por el interesado, la Administracién resuelva en sentido
negativo. No es éste, sin embargo, el resultado querido por la Ley
cuando anuda los efectos, estimatorios o desestimatorios, de la falta de
resolucién, al mero transcurso de un plazo (64). Por cilo, en los casos
de silencio positivo, la resolucién producida fuera de plazo deberd te-
ner siempre efectos estimatorios, puesto que el silencio ya se ha pro-
ducido, esto es, existe ya un acto estimatorio aungue sea presunto. En
otro caso se estarfa permitiendo a la Administracién ir contra sus pro-
pios actos sin someterse a procedimiento alguno, lo que se opone a lo
estahlecido en los articulos 102 y 103 de la LPC. De estimarse esta
postura correcta, el citado Real Decreto serfa, en ese punto, contrario
a la LPC, y por tanto nufo de pleno derecho de acuerdo con lo esta-
blecido en los articulos 51 y 62.2 de la misma.

Restan atin un par de cuestiones por matizar. En primer lugar,
una vez cumplida la previsién que se contiene en la Disposicion Adi-
cional tercera, esto es, una vez aprobada dentro de plazo la normativa
de adecuacién de un determinado procedimiento, éste se hallard regula-
do por la norma procedimental adaptada y por la LPC. La mayor par-

(63} Vid Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.-R.Curso... I, cit, pigs. 578-
579, donde se afirma que «existiendo ya desde el mamento del vencimiento del plazo le-
gal para resofver un acto presunto de un contenido predeterminade por la Ley, es obvio
que la Administracién no puede producir libremente en el plazo de veinte dias a contar
de 1a solicitud de la certificacién una resolucidn de sentido contrario a aquél, sinc en los
limites que para la revisién de oficio de los actos administrativos se establecen en los
articulos 102 y sigs. [...] la resclucién que pueda dictarse en los veinte dfas [..] deberd
respetar los efectos estimatorios que ‘se producirdn’ segdn el articulo 43.1 de Ia LPC, es
decir, que se habrin producido ya, al vencimiento del plazo legal de resolucidn, so pena
de incurrir en una revision de oficio que la propia LPC prohibe para los actos declaradi-
vos de derechos, fuera de los supuestos excepcionales que prevé en sus articulos 102 y
103 y de los procedimientos especificos que dichos preceptos regulan, entre los cuales no
figura, por cierto, el que contempla el articulo 44.2», En el mismo sentido puede verse,
por ejemplo, ViLLar PaLast, JL. y VILLAR BzCURRA, JL., Principios de Derecho Admi-
nistrative, Tomo II, Actos, Recursos, Jurisdiceidn Contencioso-Administrativa, 3.° edicion,
Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Ma-
drid, 1993, pdgs. 84 y sigs. En contra de esta postura que aparece claramente como mis
correcta, puede verse GARCIA-TREVUANOC GaRNICA, E., EI silencic administrativo en la
nueva Ley de Régimen Juridico de lus Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comin, Monograffas Civitas, Madrid, 1994, pigs. 67 y sigs.
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mismo dia o al dfa siguiente de su publicacién en el Boletin Oficial
correspondiente, y cuentan, as{ mismo, con una Disposicién Transitoria
estableciendo que los procedimientos en tramitacion se regirdn por la
normativa anterior. Esta normativa, como se ha dicho, estd formada,
de un lado, por los preceptos de la LPC que se engloban dentro del
régimen juridico, de otro lado, por los preceptos de dicha Ley que a
pesar de tener cardcter procedimental no necesitan ser adaptados y, en
dltimo términe, por la norma procedimental especial o sectorial ante-
rior a la LPC.

E.n segundo lugar, si el Reglamento de adaptacién se dicta con
posterioridad al plaze concedido por Ia Disposicién Adicional tercera,
o sea, después del 27 de agosto de 1994, ademds de las dudas expre-
selxdas anteriormente en cuanto a la validez general de esa adecuacitn
dictada fuera de plazo, no podrd contener una Disposicién Transitoria
del mismo tenor, puesto que podria reputarse contraria a lo establecido
en la Disposicién Transitoria segunda punto 3 de la LPC, que dice
asi: «A los procedimientos iniciados con posterioridad al término det
plazo de dieciocho meses a que se refiere la disposicién adicional ter-
cera, les serd de aplicacion, en todo caso, lo dispuesio en la presente
L-ey». Esto ha sucedido con el Real Decreto 1879/1994, de 16 de sep-
tiembre, ya mencionado, cuya Disposicién Transitoria establece que
«los procedimientos incluidos en el dmbito de aplicacién del presente
Real Decreto, que se hayan iniciado con anterioridad a su entrada en
vigor, se regirdn por la normativa anterior». Conforme a esta norma
cabria interpretar que a todos los procedimientos iniciados antes de la
entrada en vigor del Real Decreto se les aplicard la normativa anterior,
lo que resulta contrario a la citada Disposicién Transitoria segunda,
punto 3, de la Ley, que impone la aplicacién total de la misma para
todos los procedimientos que se inicien después del 27 de agosto de
1994, aunque no se haya aprobado el Reglamento de adecuacién co-
rrespondiente. Por tanto la Disposicién Transitoria del Real Decreto
seria nula de pleno derecho por infringir lo establecido en una norma
con rango de Ley (articulos 51 y 62.2 de la LPC) (64). No obstante,
puede interpretarse el término «normativa anterior» en un doble senti-
do, puesto que en la fecha de entrada en vigor del Real Decreto (el 8
de octubre de 1994), pueden existir dos tipos de procedimientos «vi-
vos»: en primer lugar, los iniciados antes del 27 de agosto de 1994, a
lqs que se aplicard la normativa anterior a la LPC en los términos va
vistos, y en segundo lugar, los iniciados después del 27 de agosto

(64) Vid. en este mismo sentido, PEREZ ALVAREZ, M.A., El Derecho transitorio en
la nueva Ley.., cit., pag. 65.
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pero antes del 8 de octubre, que se regirdn por la LPC pero también
por la normativa sectorial anterior en todo lo que no contradiga a la
misma, pues se entiende que dicha Ley no opera una derogacién total
de las citadas normas procedimentales ya que su Disposicién Deroga-
toria, punto 3, establece: «Se declaran expresamente en vigor las nor-
mas, cualquiera que sea su rango, que regulen procedimientos de las
Administraciones Piblicas en lo que no contradigan o se opongan a lo
dispuesto en la presente Ley». Esta misma vigencia de la normativa
sectorial, anterior pero conforme con la nueva regulacion, tendrd lugar
respecto de todos aquellos procedimientos cuyaz norma reguladora nun-
ca [legue a ser adaptada, resultando de este modo fa adecuacién como
algo no absolutamente imprescindible, aunque si muy conveniente dado
que su ausencia puede provocar ain mayores controversias.

Por iltimo queda por referir cémo desgraciadamente se han cum-
plido las mds pesimistas previsiones que en un primer momento se
realizaron sobre todo este proceso de adecuacién normativa, porque a
todos los problemas expuestos, por si fueran pocos, se les une el he-
cho de las graves diferencias normativas que en la regulacién de pro-
cedimientos absolutamente idénticos se han abierto entre las distintas
Administraciones Priblicas en evidente contradiccidn con lo previsto en
el artfculo 149.1.18.» de ta Constitucion (65). Como botén de muesira,
resulta suficientemente representative el Decreto de Galicia 266/1994,
de 29 de julio (DOG num. 165, de 26 de agosto), que en su Anexo [
establece un plazo de 6 meses para resolver el procedimiento para la
adjudicacién de viviendas de proteccién oficial de promocién piiblica;
mientras tanto, y reparese en las fechas de publicacién y en el idénti-
co color politico de ambos gobiernos autondmicos, el Decreto de Cas-
tilla y Ledn 183/1994, de 25 de agosto (BOCL nuim. 165, de 26 de
agosto), en su articulo dnico, punto 10.1, sefiala para el mismo proce-
dimiento un plazo de resolucién de 24 meses (jsic!).

V.— CONCLUSION

De lo apuntado a lo largo de este estudio se deduce con claridad,
que ni la LPC ni todos sus Reglamentos de adecuacién han consegui-

(65) Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R., Curso.. Il cit, pig. 447, afirman
que «hay [...] razones sobradas para temer que la LPC desencadene un proceso de imposi-
cién progresiva de los particularismos sobre sus propios principios generales no muy dis-
tinto del que terminé destruyende el sistema implantado hace cien aflos por la Ley Azca-
rate, en clara contradiccidn con la explicita exigencia constitucional de garantizar a los
administrados un tratamiento comiin ante todas las Administraciones Piblicas (articulo
149.1.18.* de la Constitucion)...».
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do salvaguardar el principio de seguridad juridica, que se encuentra,
como es bien sabido, constitucionalmente garantizado (articulo 9.3 de
la Constitucién). Se vulnera, de este modo, el derecho de los ciudada-
nos a la seguridad juridica, segin el cual, las normas han de ser cla-
ras y precisas, para que, por un lado, los ciudadanos sepan en todo
momento cudles son sus derechos y obligaciones v, por otro, no den
lugar a soluciones contradictorias cuando se procede a su aplica-
cién (66). Por dltimo, tampoco se ha logrado uno de los objetivos fun-
damentales de la Ley: el cumplimiento de la exigencia contenida en el
articulo 149.1.18.* de la Constitucién de garantizar a todos los admi-
nistrados un ftratamiento comun ante todas las Administraciones Pibli-
cas {67), pues se ha dado primacia, no se sabe si por descutdo o in-
tencionadamente, a los diversos particularismos regionales, y adn
sectoriales, por encima de la ejecucidén del citado deber constitucional.

(66) Vid, la 8TS de 9 de junio de 1994, Sala 3.2-Seccién 3.5, Ponente: MARTINEZ
SaNTuan, Aranzadi 5151,

(67) En este orden de cosas, resultan sumamente expresivas las palabras de GaRrcia
DE ENTERRfA, E., en La problemdtica puesta en aplicacion..., cit, pig. 674: «la idea de
un cddige o texto Gnico gue, como quiers expresamente la Constitucion, ‘garantizard a los
administrados un tratamiento comin ante todas las Administracicnes piblicas’, la idea de
un ‘procedimiento administrativo comin’ por encima de todas las Administraciones terri-
toriales, ha gquedade liquidada, pura y simplemente, pulverizada como por una bomba de
fragmentos, v ello, para sorpresa general, en el mismo momento en gue se trataba de su
puesta en préctica».
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